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“El éxito no es el final. El fracaso no es fatal.

Es el coraje para continuar lo que cuenta”.

Winston Churchill
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Resumen

Esta investigacidn propone un modelo conceptual para la delimitacién y caracterizacién de la zona
de amortiguamiento del Parque Nacional Iztaccihuatl. Este modelo conceptual tiene por objeto
reforzar la necesidad de desarrollar un marco de gobernanza ambiental en el que se articulen
acciones interinstitucionales e intergubernamentales orientadas a la planificacion y gestidn del

espacio con fines de conservacion y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales.

El integrar, ademads, elementos del enfoque geografico a la concepcidén de gobernanza ambiental
permite alcanzar mayor coordinacién entre politicas de conservacion de la biodiversidad a nivel
regional o a nivel de unidad ambiental, una organizacién y mejora de procesos de concertacion,
mejor coordinacion de estrategias y recomendaciones por parte de la sociedad civil, mayor
acompafiamiento de los procedimientos, mayor definicién en los estandares para la conservacion y
en la coordinacién de estrategias regionales para el desarrollo sustentable, asi como la
simplificacion del intercambio y el uso compartido de la informacién existente. En este sentido
integrar en un andlisis conjunto del enfoque geografico y de la gobernanza ambiental permite poner
en una perspectiva ubicada espacialmente los problemas de interaccion institucional y Ia

coordinacion multinivel.

Los resultados de esta investigacidon proponen nuevos patrones de desarrollo regional con objetivos
de sustentabilidad, que permitan tomar decisiones sobre la mejor aplicacion de los programas de
gobierno, asi como de otros programas de financiamiento internacional, y lineamientos para
planificar acciones y proyectos sustentables con la poblacion que vive en la zona de

amortiguamiento ampliada.
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Introduccion: alcance de la investigacion

Recuerdo que mis primeras visitas al Parque Nacional Iztaccihuatl-Popocatépetl (PNIP) fueron por
placer, como la mayoria de los niflos que habitamos en los afios ochenta la Ciudad de México.
Ademas, en temporadas invernales, visité con frecuencia el Paso de Cortés. Era la oportunidad de
ver la nieve y jugar en el bosque. Varios...muchos afos después, por mi experiencia en el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), como oficial de programas, me ofrecieron en el 2005
encabezar un proyecto nacional de evaluacién de capacidades de las Direcciones de Areas Naturales
Protegidas desde las oficinas centrales de la CONANP. Por cinco aios dirigi este proyecto. En esa
época Alejandro Lépez Loépez era Director del Parque; varias veces conversamos sobre la
importancia de ir, con mi equipo de trabajo, lo mas pronto posible a “evaluar” el Parque. Hablamos
muchas veces de sus ilusiones por los acuerdos de colaboracion (también llamados programas de
hermanamiento) recién firmados con la Republica Checa, sus avances en la designacién de la
Reserva de la Biésfera por parte de la UNESCO vy las recientes publicaciones de los programas de
ordenamiento en los estados. Fui varias veces a sus oficinas en Amecameca. Aprendi de un hombre
gue conocia muy bien la regidn y que tenia la intencion de ir “mas alld3” en su trabajo. Un par de
meses después de haberlo visitado, Alejandro murié en un accidente carretero. Anos mas tarde, ya
iniciando mis actividades de investigacion del doctorado, conoci a Miguel Angel Rodriguez Trejo,
Director del Parque en ese entonces y “miré”, nuevamente, de manera distinta al Parque. Era otro
tipo de funcionario, otra forma de gestidn, otra forma de hacer su trabajo. Ya con mi familia, de
paseo, pude subir al Popo por una ruta alterna y desconocida (para mi) via Atlautla que nos llevo a
reconocer a la mariposa monarca, si la monarca de Michoacan, y a la cima del Volcan. Nuevamente
“miré” de forma distinta a ese espacio. Ninguna autoridad del Parque estaba ahi; era un acceso
“controlado” por las comunidades con muy poca o mas bien casi inexistente relaciéon con la

CONANP, un ascenso al volcan desordenado, ruidoso y sucio.

Durante mis actividades para la realizacion de este trabajo de investigacidon tuve también algunas
charlas con personal de organizaciones no gubernamentales (como Pedro Moctezuma y su staff, de
la organizacién Sierra Nevada) quienes también compartieron y coincidieron conmigo en considerar
que las actividades del Parque eran realizadas de manera aislada del contexto regional. Un error,

desde nuestro parecer.
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He tenido, por tanto, distintas “miradas” del Parque desde diferentes etapas en mi vida lo que me
llevod a considerar que es posible, a partir de los fundamentos tedricos, “mirarlo” también desde lo
académico. Es por estas razones que consideré oportuna una investigacion con tales caracteristicas:
Tomando en cuenta mi experiencia en el sistema de Naciones Unidas y mi trabajo como asesora en
la CONANP puedo proponer, a partir de un trabajo de investigacion de Doctorado, una forma

distinta de enfrentar los retos para la conservacién y el desarrollo sustentable de mi pais.

En el primer capitulo de mi investigacion describo las consecuencias de la crisis ambiental
contemporanea desde el concepto del Antropoceno, término que se utiliza en forma creciente para
referir o identificar las consecuencias de la actividad humana en los ecosistemas naturales, las cuales
van de la mano de retos como la promocion del desarrollo econdmico, las desigualdades sociales,
el agotamiento de recursos naturales y los efectos del cambio climatico, entre otros problemas
mundiales. La gobernanza ambiental surge en décadas recientes como un concepto que hace frente
al desafio de involucrar a distintos actores en la problematica de conservacién y, en general, en el
uso de los recursos naturales. En este capitulo reviso y comparo los enfoques de autores como
Evans, Young, Paavola, Ostrom, Berkes y Folke, Blomley, Brenner y Scott y propongo un
acercamiento conceptual a la gobernanza ambiental partiendo de una reformulacién del analisis de
los sistemas socioecoldgicos de Ostrom y Berkes integrando elementos de la dindmica institucional
desarrollados desde los enfoques de Young y Paavola. Finalmente critico las limitaciones del
enfoque de gobernanza a partir de las perspectivas geografica y espacial de Scott, Brenner vy

Blomley.

En el segundo capitulo analizo la crisis de la biodiversidad y la definicion de estrategias
internacionales para conservacién que surgen en este contexto. Si bien la participacién de otros
actores que no sean el Gobierno en el tema de la conservacién y el desarrollo sustentable ha ido
creciendo en los ultimos afios, esto representa un poderoso desafio para la transformacién de las
instituciones y la definicién de las nuevas politicas publicas. Hago una revision histérica del modelo
de conservacion caracteristico del pais y presento dos versiones cruciales acerca de este modelo,
especificamente en relacion a la figura de parques nacionales. Muestro una linea de tiempo en la
historia de la conservacién tanto del componente internacional como del nacional. Contextualizo
los origenes institucionales del Parque e interpreto la evolucién de la politica publica, presento los

rasgos mas relevantes de la problemdtica por tenencia de la tierra y destaco los programas
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regionales mds notables que existen actualmente en la zona del Parque y en su zona de
amortiguamiento. Por Ultimo propongo una linea de tiempo en especifico sobre los origenes

institucionales del Parque.

En el tercer capitulo hago una interpretacion tanto del Parque y su zona de amortiguamiento actual
como de la regidn en la que se encuentra enclavado desde tres de los cuatro elementos de Ia
gobernanza que proponen Berkes y Folke: la particularidad del ecosistema, el marco regulatorio-

politico (correspondencia, interaccion y escala) y las definiciones de la politica de conservacion.

El cuarto elemento, la poblacién que habita o se beneficia del Parque lo abordo en el capitulo cuatro,
a través de mapas e informacidn estadistica tanto de la region como del Parque permiten tener un
panorama mas claro de lo relevante de esta dependencia en la toma de decisiones
socioambientales. Este apartado es una interpretacién del Parque y de su zona de amortiguamiento
desde el modelo de la geografia ambiental de Scott, Brenner y Blomley. Basicamente propongo que
la zona de amortiguamiento! debe ser mas amplia que la establecida por el Parque (un kilémetro
alrededor del poligono decretado de acuerdo a la Ultima actualizacidon del Programa de Manejo) y
gue un modelo de gobernanza tendria que reinterpretar la zona de amortiguamiento para entender
a fondo los impactos en la conservacién a través del enfoque tedrico del modelo de geografia
ambiental. Aqui presento y contrasto la informacidn cartografica, la definicién de limites y las
estadisticas de los usos del Parque, identifico a la poblacidn existente dentro y fuera del Parque asi
como su vocacion econdmica. Otro de los objetivos de esta seccidn es interpretar también el

impacto de la zona de amortiguamiento ampliada en el modelo actual de conservacion del Parque.

Finalmente, en este mismo capitulo, propongo un modelo conceptual para la delimitacién y
caracterizacién de las zonas de amortiguamiento de las areas naturales protegidas, mismo que
pudiera ser tomado en cuenta para realizar la identificacion de los limites territoriales de las zonas
de amortiguamiento de otras areas naturales protegidas (en especifico en parques nacionales) para
lo cual se plantean los criterios fisicos, regulatorios, politicos y socioecondémicos. Este modelo

conceptual podria ser util para reforzar la necesidad de desarrollar un marco de gobernanza

L El articulo tercero, fraccién XIV del reglamento de la LGEEPA define zona de amortiguamiento como
superficies aledafas a la poligonal de un area natural protegida que mantienen una estrecha interaccion
social, econdmica y ecoldgica con ésta.
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ambiental territorial en el que, a través de la gobernanza, se articulen acciones interinstitucionales
e intergubernamentales orientadas a la planificaciéon y gestién del territorio con fines de
conservacién y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales. Los resultados de esta
investigacion pueden dirigirse a proponer nuevos patrones de desarrollo regional con objetivos de
sustentabilidad, que permitan tomar decisiones sobre la mejor aplicacién de los programas de
gobierno asi como de otros programas de financiamiento internacional y lineamientos para
planificar acciones y proyectos sustentables con la poblacion que vive en la zona de

amortiguamiento ampliada.

Justificacion

El Parque se encuentra enclavado en la Sierra Nevada, una de las ecorregiones mas importantes en
el pais por sus caracteristicas fisicas, biodiversas y geograficas. El Parque es considerado el
remanente mas importante de bosques de coniferas y praderas de alta montafa en el centro del
pais. Sin embargo, la presion urbana, socioecondmica y demografica sobre el Parque es desafiante
y ha fracturado de manera importante el sistema ecoldgico circundante desde hace ya varios afios.
Mi postura es que las areas naturales protegidas, en este caso el Parque Nacional, no debe aparecer
en el mapa como un hotspot, como una zona aislada en relacidn con su contexto regional, ya que
su situacion actual y futura (varios estudios y programas regionales lo han destacado) son altamente
vulnerables frente al desarrollo de la regidn en la que se encuentra. Esta situacién de vulnerabilidad
hace que nos replanteemos el tipo de manejo que deberiamos considerar para un area con estas
caracteristicas con el objetivo de presentar un enfoque que logre una interaccién mas efectiva con
su entorno socio-cultural y obtenga mejores resultados en el impacto de la conservacidn del espacio.
La gobernanza ambiental ha sido un enfoque muy relevante en los Ultimos afios para acercarnos a
la solucién de problematicas socioambientales, inclusive en areas protegidas. Identifico los
elementos tedricos principales de esta perspectiva en autores como Ostrom, Berkes y Folke, Young
y Paavola. Sin embargo, considero es insuficiente y obtengo de autores como Blomley, Brenner y
Scott, desde el enfoque geografico ambiental, una aportacidn pertinente de considerarse para mi
estudio de caso. En la gobernanza no sélo es relevante la redefinicidon de politicas y programas asi
como la inclusién de actores sino que también es necesario redelimitar el espacio y, por tanto,
redefinir la zona de amortiguamiento actual del Parque es fundamental para alcanzar un impacto

en la conservacién y el desarrollo sustentable de la region.
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Marco metodologico

Para el desarrollo de este trabajo de investigacién he planteado dos objetivos fundamentales:

1. Definir un modelo conceptual para delimitar y caracterizar zonas de amortiguamiento en

areas naturales protegidas (criterios fisicos, regulatorios, politicos y socioecondémicos).

Esto lo hago primero a partir del anadlisis tedrico de la literatura central en el dmbito de la
gobernanza y de la geografia ambiental para identificar los elementos analiticos relevantes
gue puedan aplicarse al caso del Parque. Primero profundizo en el alcance del concepto de
gobernanza ambiental en especifico y sus variantes, la importancia de los actores y de las
instituciones frente a un desempefio subdptimo en el disefio e implementacién de la politica
de conservacién. Todos estos elementos son relevantes para el estudio de caso que nos
ocupa, sin embargo considero que el andlisis desde la gobernanza de los sistemas
socioambientales de autores como Ostrom y Berkes y Folke me permiten identificar y
explicar variables y subvariables posibles que afectan los beneficios y costos potenciales
esperados por los usuarios del Parque para asi plantear un escenario alternativo, es decir
una redefinicién de reglas de la zona de amortiguamiento. Para ello, Young y Paavola nos
proponen también analizar la dindmica institucional en el Parque a través de conceptos

claves de ésta, como interaccion, escala y correspondencia.

Igualmente la lectura transversal del enfoque geografico me permitird aportar nuevos
elementos al debate de la definiciéon del re-escalamiento aplicado al modelo de la
gobernanza ambiental de ANP para mejorar los resultados e impactos en términos de
conservacién. Considero fundamental integrar un enfoque geografico a la concepcion de
gobernanza ambiental, pues esto tiene las siguientes ventajas explicativas: mayor
coordinacion entre sus politicas de conservacion de la biodiversidad a nivel regional o
unidad ambiental (como quisiéramos definir), organizacién y mejora de sus procesos de
concertacion, coordinacidn de estrategias y recomendaciones por parte de la sociedad civil,
mayor coordinacion de los procedimientos, definicion de estandares para la conservacion,
definicion y coordinacién de estrategias regionales para el desarrollo sustentable y

simplificacion del intercambio y el uso compartido de la informacidn existente, entre otros.
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2. A partir de esta nueva propuesta de delimitacion de zona de amortiguamiento ampliada,
desarrollar una propuesta alternativa para un marco de gobernanza ambiental mas
dindmico en el que se articulen acciones interinstitucionales e intergubernamentales
orientadas a la planificacién y a la gestion del territorio con fines de conservacion vy
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, desde los enfoques de la

gobernanza y de la geografia ambiental.

Esto incluira la definicidon de modificaciones especificas a las reglas actuales existentes para
la conservacion y desarrollo sustentable de la region. La clave central de esta propuesta
sera destacar a la gobernanza como un proceso de hechura y confeccién de politicas dénde
el énfasis se encuentra en la multiplicidad de actores y el proceso de construcciéon y toma
de decisiones sobre el territorio, en este caso llamado zona de amortiguamiento ampliada

del Parque.

Preguntas de investigacion

1. éLas delimitaciones del poligono del PNIP y de su zona de amortiguamiento son las adecuadas
para garantizar la implementacién de politicas y programas que impacten de manera directa en la
conservacion del Parque asi como lo suficientemente efectivas para contener los efectos del
proceso de desarrollo urbano hacia el Parque?

2. Dadas las caracteristicas particulares de la regidon y los objetivos de conservacién del Parque, ées

necesaria una redefinicién del espacio reconocido como zona amortiguamiento “ampliada”?

Hipdtesis de investigacion

Desde una perspectiva socioambiental que reconozca la complejidad geogréfica y el impacto de las
transformaciones socioeconémicas de la region, la definicion del Parque y de su zona de
amortiguamiento no puede pensarse como un espacio aislado de las comunidades, sino que debe
interpretarse socioambientalmente como una “unidad ambiental” y esto supone definir una zona
de amortiguamiento “ampliada” vinculada a marcos de gobernanza ambiental mds inclusivos y
complejos y que permitan desarrollar practicas mas sustentables que contengan los efectos del

desarrollo regional hacia el Parque.
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El Parque, un estudio de caso

Esta investigacion consiste en un estudio de caso de la politica de conservacion del Parque, el cual
recurre a informacién cuantitativa y al andlisis geoestadistico para identificar la problematica
relacionada con su gobernanza ambiental. Los estudios de caso pueden ser definidos como una
investigacién que, mediante procesos cuantitativo, cualitativo y/o mixto, analiza profundamente
una unidad integral para responder al planteamiento del problema, probar hipétesis y desarrollar

teoria (Hernandez , Fernandez , & Baptista, 2010).

Merten (2005) concibe el estudio de caso como una investigacion sobre un individuo, grupo,
organizacion, comunidad o sociedad, que es visto y analizado como una entidad. Varios autores
consideran que el estudio de caso es, mas que un método, un disefio y una muestra. Argumentan
que los estudios de caso utilizan o pueden utilizar diversos métodos de investigacion (Hernandez ,

Fernandez , & Baptista, 2010).

Para ello, utilizo el esquema que se muestra en la figura 1 para estudios de caso propuesto por

Hernandez Sampieri en cuanto al orden y organizacion de mi informacién:
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Figura 1. Esquema para el estudio de casos.

Analizar el caso de manera exploratoria:
descrincion inicial del caso. antecedentes v su contexto.

Formular el planteamiento del problema con el caso: objetivos, preguntas de estudio,

justificacion y explicacion del (los) motivo(s) por el(los) que se eligioé dicho caso.

Elaborar un primer inventario del tipo de informacion que se desea recolectar.

| Obtener la informacidn inicial v analizarla. |

v

| Recolectar informacién adicional. |

v

| Analizar informacién adicional. |

v

| Desarrollar alternativas o cursos de accién. si es el obietivo. |

v

Presentar el reporte con recomendaciones y una justificacion de éstas.

Fuente: Obtenido de Metodologia de la investigacion (Hernandez , Fernandez , & Baptista, 2010,

pag. 6)

El periodo que abarca mi investigacion es del afio 2000 al 2015 y tomo esta decisién considerando
los inicios de la CONANP como d6rgano desconcentrado de la SEMARNAT, responsable de la gestion
y manejo de las ANP y porque 15 afios es un periodo suficiente para encontrar informacién relevante

sobre los impactos que este tipo de herramienta de conservacidn ha tenido en nuestro pais.

Ahora bien, para lograr responder a mis preguntas de investigacidén, seguiré la estrategia

metodoldgica que describo a continuacién:
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Primero, a partir de parametros analiticos tedricos de la gobernanza ambiental y del enfoque
geografico y espacial, ordeno la informacién para explicar la forma en que las transformaciones
urbanas aledafas al poligono del Parque impactan en las politicas de conservacidn del mismo. El
analisis de los distintos enfoques tedricos de la gobernanza y de la geografia ambiental los discuto
en el marco tedrico de miinvestigacidony los interpreto en mis capitulos tres y cuatro tomando como

estudio de caso el Parque.

Segundo, hago una revisidn histérica de la crisis ambiental actual en mi capitulo dos y reflexiono
sobre los retos de la conservacién a través de instrumentos de politicas publicas creados como las
ANP. Después reviso algunos de los principales instrumentos internacionales que se han utilizado
para hacer frente a la crisis de la biodiversidad e identifico en el discurso dos posiciones histéricas
sobre el modelo de conservacién seguido en México. Hago una revision histérica documental sobre
los principales acontecimientos en la historia de la conservacion en México y en el mundo para
después centrarme en un balance de la situacién actual de las ANP, desde el punto de vista
institucional, en nuestro pais. Posteriormente realizo una revision histérica y bibliografica de los
origenes institucionales del Parque asi como de la situacidon de la tenencia de la tierra con
informacidn obtenida del Registro Agrario Nacional (RAN) vy, por ultimo, interpreto los principales
programas regionales existentes en la zona, uno visto desde el ambito internacional y otro regional.
Es esta una investigacion basada principalmente en datos cuantitativos ya que recopilo informacion
obtenida de fuentes oficiales en el INEGI, DENUE, INE, SEMARNAT, CONAFOR, SAGARPA, CONANP,
UNESCO, RAN y también realizo una busqueda bibliografica sobre la situacién de las ANP desde
distintos enfoques: informes gubernamentales, libros, revistas, articulos, etc., tomando en

consideracion el periodo de estudio del 2000 al 2015.

Tercero, desde el enfoque de Ostrom, Berkes y Folke, Young y Paavola interpreto al Parque y a la

region desde tres (de los cuatro) elementos del enfoque socioecoldgico del Berkes y Folke:

e Ecosistema. Caracteristicas fisicas, bioldgicas y geograficas de la Sierra Nevada, del
Parque y de su zona de amortiguamiento. Principales problemas detectados.

e El marco regulatorio-politico (correspondencia, interaccidn y escala) del Parque, su
zona de amortiguamiento y en la region.

e Las definiciones de la politica de conservacién en el Parque.
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Para el primer elemento, la particularidad del ecosistema de la regién, presento informacién de
estudios actuales llevados a cabo por organizaciones civiles, académicas y de gobierno sobre la
situacién socioecoldgica de la regidn y del Parque a través de mapas e informacion estadistica para
asi tener un panorama mas claro de la relevancia de esta dependencia en la toma de decisiones

socioecoldgicas.

En el segundo elemento presento una tabla que enumera los principales instrumentos del marco
juridico politico del Parque, explico los diferentes niveles de gobierno que influyen en él, la
distribucidn de responsabilidades en las autoridades globales, federales, estatales y municipales de
acuerdo a sus atribuciones y mandatos (la constitucidn, leyes federales, estatales y municipales,
planes de desarrollo urbano, etc.) y describo la coordinacion entre instituciones de gobierno y
programas regionales en el modelo de desarrollo sustentable y de conservacién del Parque y de su
zona de amortiguamiento y de la regién. Para este analisis retomo los argumentos tedricos de los

autores Ostrom (2007), Young (2013) y Paavola (2007), presentados en mi marco tedrico.

Cabe sefialar que esta tabla no incorpora la participacién de comunidades u organizaciones de la
sociedad civil, como tampoco refiere la influencia de normas o acuerdos informales que influyen en
el manejo de las dreas naturales protegidas. Estos tienen una extraordinaria relevancia para
comprender la implementacidn de los programas y sus resultados y dada la relevancia de este
elemento necesita desde mi punto de vista un apartado especial. Estos acuerdos seran analizados
como parte de la influencia social en el ambiente en el capitulo cuatro y no en conjunto con el marco

de gobernanza formal.

Para la elaboracion del cuadro Niveles de reglas en la regién del Parque Iztaccihuatl-Popocatépetl y
su zona de amortiguamiento revisé la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los
principales instrumentos internacionales para la conservacion de la biodiversidad (Objetivos para el
Desarrollo Sustentable de Naciones Unidas, Convencidn para la Diversidad Biolégica de Naciones

Unidas, Plan Estratégico para la Diversidad Bioldgica 2011-2020%, Meta Aichi 11, Programa MAB

2 En 2010, las Partes en el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CDB) adoptaron el Plan Estratégico para la
Diversidad Bioldgica 2011-2020, un marco de accion decenal para que todos los paises e interesados
salvaguarden la diversidad bioldgica y los beneficios que proporcionan a las personas. Como parte del Plan
Estratégico, se adoptaron 20 ambiciosas pero realistas metas, conocidas como las Metas de Aichi para la
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UNESCO), leyes generales que regulan al sector ambiental en México asi como las politicas publicas
y programas ambientales, tanto a nivel federal, regional, estatal y municipal, a través de los cuales

se materializa la conservacidn o la proteccidn del medio ambiente.

Los informes de gobierno que fueron analizados para la realizacién de este apartado corresponden
a los periodos de la administracién de los presidentes Fox, Calderén y Pefia Nieto, es decir siguiendo

el mismo periodo identificado de investigacidn del 2000 al 2015.

Presento también una tabla con la relacién de municipios pertenecientes a instrumentos
identificados de politica publica o de inversion relevantes para la conservacion y/o desarrollo en la
region con el objetivo de visualizar la complejidad de la gobernanza tanto vertical como horizontal
resaltando en amarillo los municipios que pertenecen al menos en cuatro de los cinco principales
instrumentos, en azul aquellos que pertenecen al menos a tres instrumentos y en verde los que

pertenecen al menos a dos.

Para el tercer elemento, las definiciones de la politica de conservacion en el Parque y su zona de
amortiguamiento hice un anadlisis del Programa de Manejo publicado en 2013 y sus seis
subprogramas de conservacion: proteccion, manejo, restauracién, conocimiento, cultura y gestion,
destaco informacidn de estos subprogramas que me parece relevante sobre todo en términos de
conectividad con la regidn asi como algunas criticas a las propuestas de alcanzar sus metas en plazos
determinados de corto (metas a alcanzar en uno o dos afios), mediano (metas a alcanzar en tres o
cuatro afios) y largo plazo (metas a alcanzar en cinco o mas afios) y de forma permanente. Para
complementar este analisis presento graficas con el nimero de actividades y acciones propuestas
para cada subprograma (para visualizar mas rapidamente y de manera mas sencilla qué
subprograma tiene un numero mayor de actividades y acciones propuestas) asi como también
presento una grafica por cada subprograma donde muestro del nimero total de actividades y
acciones planteadas y cuadles estan programadas para corto, mediano y largo plazo y de forma

permanente.

Diversidad Bioldgica, obtenido en: https://www.cbd.int/undb/media/factsheets/undb-factsheet-sp-es.pdf el
15 de octubre de 2016
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Realizo un analisis del presupuesto asignado al Parque y a su zona de amortiguamiento del 2000 al
2015. La informacidn aqui presentada fue solicitada a la CONANP a través la Plataforma Nacional
de Transparencia (PNT): los presupuestos asignados al Parque (presupuestos de egresos y de
subsidios) desde el afio 2000 al 2015. De acuerdo a la informacién enviada por la Direccidn Ejecutiva
de Administracién y Efectividad Institucional de la CONANP mediante oficio FOO.DEAIE/1622 con
fecha 9 de diciembre del 2016 no se encuentran registros del presupuesto para el afio 2000 debido
a que la CONANP se crea el 5 de junio del afio 2000 y se asignd presupuesto hasta el 2001. Es hasta

el 2002 que se presenta informacién de los programas de subsidios asignados al Parque.

Por ultimo, llevo a cabo un seguimiento de notas periodisticas del 2000 al 2015 sobre el Parque en
periddicos como El Universal, Excélsior, La Jornada, La Jornada de Oriente y Milenio. A través de
una grafica presento el anadlisis histérico de las noticias sobre el Parque e interpreto esta

informacion.

Cuarto, propongo una reinterpretaciéon de la zona de amortiguamiento del Parque a través del
anadlisis geografico ambiental basada en criterios de sitios de atencién prioritaria para la
conservacion (SAP). Para ello utilizo bases de datos y mapas de elaboracién propia basados en
informacidon generada por el INEGI, DENUE, INE, SEMARNAT, SAGARPA, CONABIO, CONANP,
UNESCO y RAN.

Defino con mayor profundidad el origen institucional, extensidn y marco juridico de las zonas de

amortiguamiento que se decretan para el ANP de acuerdo a la LGEEPA.

Posteriormente, como he sefialado, integro el cuarto elemento propuesto por Berkes y Folke sobre
la poblacidn que se beneficia del Parque a través de informacion estadistica y mapas que presentan
las caracteristicas socioecondmicas y demograficas de la poblacion asi como también informacion
relacionada con la ubicacion, la actividad econdmica y el tamafio de los negocios que se encuentran
actualmente activos a nivel nacional y que tienen una repercusién en el Parque y en su zona de
amortiguamiento (la actualizacion de la base de datos utilizada para esta investigacion fue en el
segundo trimestre del 2016 por el INEGI y obtenidos a través de la descarga gratuita del directorio

en esta pagina http://www.beta.inegi.org.mx/app/mapa/denue/) y también presento datos

obtenidos del portal de Transparencia en septiembre de 2017 a través del oficio
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F00.6.DRCEN/1151/17 de los presupuestos aplicados por estados y municipios beneficiados de
algun programa de subsidio (PROCODES; PROCODESCA, PET, PROMANP y PROMAC) durante el
periodo del 2000 al 2015.

Presento las caracteristicas biofisicas de la regién a través de mapas y cuadros e interpreto los
principales argumentos de algunos estudios recientes acerca de las problematicas socioecoldgicas
mas relevantes del Parque y de la regién. Los estudios revisados fueron el indice de Competitividad
Forestal Estatal 2014 publicado por el Instituto de Competitividad en México y por Reforestamos
Meéxico, A.C. y el reporte de la misidén a México en 2016 de la Organizacion de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito sobre herramientas para el analisis de los delitos contra la vida silvestre
y los bosques. Estos estudios nos aportan mas argumentos para una nueva redefinicién de la zona
de amortiguamiento debido a que destacan la situacién de la tala ilegal, la relevancia de los bosques

y la necesidad de empoderar a las comunidades aledafias a través de empresas forestales.

Finalmente retomo tres modelos que proponen la ampliacidn del territorio en areas protegidas, el
modelo de adquisicion de tierras, de Gabriel y Paulo Quadri, el de ampliacién de zonas de
amortiguamiento del Bosque La Primavera en Jalisco, con base en paisajes culturales y el del
proyecto de Ley General de Biodiversidad aprobado por la Cdmara de Senadores de diciembre de
2017. Por ultimo explico los beneficios de considerar como zona de amortiguamiento el territorio
o la regidn basada en la identificacion de los SAP en el Parque y hago una propuesta sobre los
principales instrumentos juridicos que deben ser modificados de acuerdo a esta nueva definicion

asi como un modelo de gestidn para el desarrollo sustentable de la region.

A continuacion presento figura 2 en donde presento la secuencia metodoldgica que aplico en mi

investigacion.
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Figura 2. Esquema secuencia metodoldgica aplicada al estudio de caso

¢ Analisis de los distintos enfoques tedricos de la gobernanza y de la geografia ambienta
¢ Ordenar informacién recolectada

*Revision histdrica de la crisis ambiental global actual

*Revision de los principales instrumentos internacionales que se han utilizado para hacer frente a la crisis de
la biodiversidad
e |dentificacion en el discurso dos posiciones histdricas sobre el modelo de conservacion seguido en México

¢ Revision histérica documental sobre los principales acontecimientos en la historia de la conservacién en
México y en el mundo

e Balance de la situacidn actual de las ANP, desde el punto de vista institucional, en nuestro pais.
e Revision histdrica y bibliografica de los origenes institucionales del Parque
e Interpretacién de los principales programas regionales

sDesde el'enfoque de Ostrom, Berkes y Folke, Young y Paavola interpreto al Parque y a la region de
cuatro elementos del enfoque socioecoldgico de Berkes y Folke:
e Ecosistema. Caracteristicas fisicas, bioldgicas y geograficas de la Sierra Nevada, del Parque y de su
zona de amortiguamiento. Principales problemas detectados.
*El marco regulatorio-politico (correspondencia, interaccidn y escala) del Parque, su zona de
amortiguamiento y en la regién. Enumeracidn de los principales instrumentos del marco juridico, los
Pre ;o diferentes niveles, distribucion de responsabilidades en las autoridades a nivel global, nacional,
paracion del - s o
Yy federal, estatal y municipal, planes de desarrollo urbano, descripcidn de coordinacién con programas
partir de la de ordenamiento regional. Reviso la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los
I —— P principales instrumentos internacionales para la conservacion de la biodiversidad (Objetivos para el
R Desarrollo Sustentable de Naciones Unidas, Convencion para la Diversidad Bioldgica de Naciones
Unidas, Plan Estratégico para la Diversidad Bioldgica 2011-2020, Meta Aichi 11, Programa MAB
UNESCO), leyes generales que regulan al sector ambiental en México asi como las politicas publicas y
programas ambientales, tanto a nivel federal, regional, estatal y municipal, a través de los cuales se
materializa la conservacién o la proteccidon del medio ambiente. Reviso también programas
nacionales de desarollo de los ultimos tres sexenios.
e Las definiciones de la politica de conservacion en el Parque. Andlisis del Programa de Manejo,
programas y subprogramas, analisis presupuestal y seguimiento de notas periodisticas.
*Poblacién que habita o se beneficia del Parque y de su zona de amortiguamiento. Analizo a través de
mapas y estadisticas problematicas socioecolégicas del Parque y de la region.
e Recopilacidn de informacién obtenida de fuentes oficiales INEGI, DENUE, INE, SEMARNAT, CONAFOR,
___SAGARPA, CONANP, UNESCO, RAN periodo 2000 al 2015

* Analisis de propuestas para la ampliacién de territorio en ANP
¢ Beneficios de considerar como zona de amortiguamiento el territorio o la regién basada en la
identificacion de los SAP en el Parque y hago una propuesta sobre los principales instrumentos juridicos

que deben ser modificados de acuerdo a esta nueva definicién asi como un modelo de gestion para el
desarrollo sustentable de la region

Desarrollo de
alternativas

Fuente: elaboracion propia
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1. Capitulo uno: marco teodrico.

Introduccidn al capitulo uno.

Este capitulo se divide en tres apartados. En el primero reviso las consecuencias de la crisis
ambiental contemporanea desde el concepto del Antropoceno, término que se utiliza en forma
creciente para referir o identificar las consecuencias de la actividad humana en los ecosistemas
naturales, los cuales van de la mano de retos como la promocién del desarrollo econémico, las
desigualdades sociales, el agotamiento de recursos naturales y los efectos del cambio climatico,
entre otros problemas mundiales. Sobre las ideas planteadas en este apartado reflexiono sobre los
retos de la conservacion a través de instrumentos de politicas publicas creados, como las areas

naturales protegidas (ANP).

En el segundo apartado presento a la gobernanza ambiental como un concepto que ha surgido en

afios recientes para hacer frente al desafio de involucrar a otros actores, no sélo al Estado, para
hacer frente a la problematica ambiental. En el subapartado 1.2.1. retomo a Evans para analizar el
alcance del concepto de gobernanza ambiental en especifico y sus variantes. Reconozco que no es
suficiente la identificacion de actores nuevos en la arena publica ambiental y, por tanto, en los
subapartados 1.2.2. y 1.2.3. analizo enfoques de autores que considero relevantes en este debate.
El andlisis de los sistemas socioecoldgicos de Ostrom y de Berkes y Folke, mas alld de los recursos
de uso comun, nos proporciona herramientas nuevas y variables sobre los beneficios y costos que
ofrece a sus usuarios un parque nacional, como el Izta-Popo. Young y Paavola aportan elementos

en el analisis de la dindmica institucional con conceptos relevantes de interaccidén, escala y

correspondencia para el caso de bienes publicos como lo son las areas protegidas.

Propongo un acercamiento conceptual a la gobernanza ambiental partiendo de una reformulacidn
del andlisis de los sistemas socioecoldgicos de Ostrom y Berkes y Folke integrando elementos
desarrollados desde los enfoques de Young y Paavola. Finalmente refuerzo el analisis sefalando las
limitaciones del enfoque de gobernanza ambiental a partir de las perspectivas geografica y espacial

de Scott, Brenner y Blomley.
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1.1.  Lacrisis ambiental en el marco del “Antropoceno”

En afios recientes el Stockholm Resilience Centre (2009, 2015) ha centrado sus investigaciones
desde un enfoque de “limites planetarios”. Para el grupo de investigadores involucrados en estos
trabajos, la magnitud de la crisis ambiental contemporanea se traduce en cambios que ocurren en

diferentes escalas (local, regional y global).

Los problemas locales tienen lugar en espacios, comunidades o en sistemas de recursos que pueden
ser acotados en su comprensidn o para la creacidn de soluciones que involucran definiciones de la
politica publica, como manejo de recursos comunes, incorporacion de externalidades, definicién de

pago por servicios ambientales y programas de manejo o regulacion.

En los problemas ambientales regionales, los efectos se derraman hacia zonas mds amplias e incluso
traspasan limites fronterizos. Sus soluciones requieren mecanismos de coordinacién institucionales
entre niveles de gobierno e incluso la firma de acuerdos bilaterales entre naciones. Puede haber
procesos locales que agregados se convierten en problemas regionales o globales (deforestacion,
impactos de ciclos de precipitacion, extincion de especies). En otros casos, aun cuando no se
agreguen a terceros, tienen un impacto global por su dimensién (como la deforestacién del

Amazonas o en Indonesia).

Los problemas globales se distinguen porque afectan a la humanidad en su conjunto y requieren de
accion coordinada de la comunidad internacional o la firma de tratados complejos para garantizar
acciones medibles, verificables y reportables. Ningun pais puede resolver este tipo de problema por
si mismo a pesar de su buena voluntad, requiere que en conjunto un grupo amplio de naciones
hagan su parte siguiendo principios rectores, como por ejemplo responsabilidades iguales pero

desde capacidades diferenciadas.

El enfoque de limites planetarios (ver figura 2) derivado de los resultados de las investigaciones del
Stockholm Resilience Centre, nos seiiala un tipo de problemas globales altamente complejos. El
modelo propone un nuevo enfoque de la sustentabilidad global y se definen limites planetarios con
los cuales se cree que la humanidad puede “operar” de manera segura. Los nueve limites

planetarios definidos en este enfoque cubren los ciclos globales biogeoquimicos de nitrégeno,
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foésforo, carbén y agua; el mayor sistema fisico de circulacion del planeta (el clima, la estratdsfera,
sistema de océanos); los componentes biofisicos de la tierra que contribuyen a la capacidad
autorreguladora (biodiversidad marina y terrestre, sistemas de tierra) y dos elementos criticos

asociados con el cambio global antropogénico (carga de aerosoles y contaminacion quimica).

El argumento central consiste que el rebase de estos limites planetarios es consecuencia de acciones
humanas vy, en especial, resultado de los procesos de desarrollo econdmico, urbanizacién e
industrializacidn a partir de la revolucién industrial. La magnitud de las transformaciones que se
derivan de rebasar los limites biogeofisicos de la tierra, ha comenzado a ser identificada como la
época del Antropoceno?®, periodo en el que se alteran en muy poco tiempo ciclos y procesos que
llevaron milenios estabilizarse, en los que existen altos grados de incertidumbre sobre la capacidad
de carga real de cada uno de estos ciclos y la velocidad con la que pueden generar consecuencias, y
los procesos de retroalimentacién derivados de ciclos estan interrelacionados entre si y cuya
dindmica pueden acelerar mas los cambios globales (Albritton Jonsson, Juio 2015); (Zalasiewicz,
Williams, Haywood, & Ellis, 2011); (Knight , 2015); (Biermann, 2014); (Dalby, en prensa); (Steffen,
Grinevald , Crutzen, & McNeill, 2011); (Tickell, 2011); (Kotzé, 2014).

La forma en que estamos rebasando la capacidad de carga de los sistemas de la tierra supone entrar
a una nueva era geoldgica denominada “Antropoceno” o una etapa en que los hombres alcanzaron
la capacidad para alterar la atmodsfera y los ciclos naturales (Rockstréom, 2009). Como se puede
observar en la figura 3, en algunos casos, (cambio climatico, pérdida de biodiversidad, flujo
biogeofisico del nitrogeno, cambio en el uso del suelo) el tipo y velocidad de los cambios puede
estar alcanzando un punto de no retorno y los escenarios de cambio son, por tanto, impredecibles
para la reproduccidon de la vida en el planeta en los términos mas conocidos del Holoceno

(Rockstrom, 2015).

3 Concepto propuesto por Paul Crutzen, Premio Nobel de Economia en el afio 2000, para definir una nueva
era geoldgica caracterizada por los altos impactos de los humanos sobre la Tierra.
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Figura 3 Limites planetarios

Climate change

Biosphere integrity -
E/MSY Novel entities
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Land-system . ‘ Stratospheric
change ozone depletion

Atmospheric aerosol

Freshwater use loading

N QOcean acidification ®m Beyond zone of uncertainty (high risk)
£ In zone of uncertainty (increasing risk)

2 . @ Below boundary (safe)
Biogeochemical flows @ Boundary not yet quantified

Fuente: Obtenida de “Planetary boundaries: Guiding human development on a changing planet
2015”. Esta figura nos muestra el estatus actual del control de las variables de siete de los nueve
limites planetarios. El drea sefialada en verde representa que se “opera” con seguridad en ese
limite, el area amarilla representa que se “opera” con cierta incertidumbre y que el nivel de riesgo
aumenta y por ultimo el color rojo representa que se esta en una zona de alto riesgo.

De acuerdo con la Comisidén Internacional de Estratigrafia, en 2016 se debera reportar si el
Antropoceno debe ser reconocido formalmente como una época (en el tiempo geoldgico), aunque
el concepto comienza a ser utilizado por cientificos de diversas disciplinas. (Dryzek, 2015, pag. 1)
Algunos autores consideran que hemos estado viviendo en el Antropoceno durante 250 afios (sin

saberlo). Para otros, la salida del Holoceno (ultimos 10,000 afios de estabilidad en los sistemas de
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la tierra) en realidad sélo comienza en la década de 1950, en lo que Steffen et al.? refieren como “la

gran aceleracién”.

Un ejemplo de la gran aceleracién se encuentra en el crecimiento poblacional. Para el afio 1000
antes de Cristo la poblacién entera mundial era de tan sélo un millén de personas y hacia el afio
1000 después de Cristo era de 300 millones. Para el 1500 la poblaciéon del mundo era de 1,500
millones. Desde entonces nos hemos reproducido como especie de manera exponencial. La
poblacién mundial se ha cuadriplicado desde 1870. En la Edad Media aln se podia contar en
millones a la poblacidon. Ahora somos mas de siete mil millones de habitantes y para el afio 2050 se
espera alcanzar los diez mil millones de habitantes, de los cuales al menos dos terceras partes viviran

en las ciudades (Ackerman, 2014).

Sin duda este crecimiento exponencial de la poblacidn y la bisqueda de un estilo de vida centrado
en el consumo de hidrocarburos, fueron los detonantes mds importantes para que durante el siglo
XX el hombre hubiera demostrado tanta capacidad para alterar la naturaleza y consumir cantidades
incomparables de recursos naturales y energéticos. El siglo XX es el siglo de mayor crecimiento
econdmico y poblacional sin precedentes en la historia, pero esto se ha logrado a costa de un alto
grado de devastaciéon ambiental. “En contraste con las grandes ideas del siglo XX (refiriéndose a las
econdmicas y politicas) el pensamiento explicitamente ecologista fue de escasa importancia antes
de 1970...Ios temores a un agotamiento a los recursos mundiales provocaban lamentos y llamadas
de advertencia. Pero el publico era reducido y los resultados practicos escasos” (Mc Neill J. , 2003,

pag. 403).

4 Will Steffen, lider del estudio del International Geosphere-Biosphere Programme (IGBP) y del Stockholm
Resilience Centre, presentd junto con otros investigadores un estudio en el Foro Econédmico de Davos
celebrado en 2014 en el cual se usan doce indicadores para representar la actividad humana, entre los que
estan el producto interno bruto, la poblacion, el consumo de energia, las telecomunicaciones, el transporte o
el uso del agua. Estos indicadores sefialan los cambios que los componentes medioambientales de la Tierra
estan sufriendo, como los que se dan en los ciclos del carbono, el nitrégeno o el fésforo. “Cuando juntamos
los conjuntos de datos esperabamos ver grandes cambios, pero nos sorprendio la escala temporal. Casi todos
los graficos mostraban el mismo patrdén. Los desplazamientos mas dramaticos se dieron a partir de 1950.
Podemos decir que alrededor de 1950 empezd la Gran Aceleracion. Es dificil sobreestimar la escala y velocidad
de cambio. En el lapso de una vida humana la humanidad ha terminado siendo una fuerza geoldgica a escala
planetaria”, dice Steffen.
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Por encima del nivel local, el estado es la principal institucién politica de la era moderna (Holoceno
tardio). Los estados modernos tempranos tuvieron que hacer tres cosas: mantener el orden interno,
responder a las amenazas externas y obtener la financiacidn necesaria para las dos primeras tareas.
Como estados adquirieron mds funciones -en particular para garantizar el crecimiento econédmico y

la prestacién de asistencia social; el mundo no humano todavia se ignoraba (Dryzek, 2015, pag. 3).

Sin embargo, la clasificacién de una “nueva era o nueva época” en la historia del planeta Ilamada
Antropoceno propone cambiar cémo entendemos nuestros sistemas politicos. Para Frank Biermann
(2014, pag. 58) el Antropoceno es un fenédmeno global politico que tiene cinco caracteristicas

principales:

1) Crea, cambia y refuerza multiples relaciones de interdependencia dentro y entre las
sociedades humanas. Crea nuevas formas y grados de interdependencia entre mas de 190
paises soberanos formalmente y sus jurisdicciones nacionales. Esta caracteristica
definitoria es también un reto importante que requiere de un marco institucional efectivo
de cooperacion global.

2) El Antropoceno incrementa la interdependencia funcional de las sociedades humanas. Por
ejemplo, las estrategias de respuestas politicas en un sector econdmico tienen
repercusiones para muchos otros sectores.

3) El Antropoceno crea dependencias intergeneracionales y plantea nuevos retos politicos.

4) El Antropoceno presenta incertidumbre acerca de las causas de transformacion del Sistema
de la Tierra, sus impactos y vinculos entre causas y respuestas, asi como de los efectos de
politicas transfronterizas.

5) Y, finalmente, reconoce que la humanidad vive condiciones extremas en riqueza, salud,

condiciones de vida, educacién y otros indicadores que definen el bienestar.

Biermann (2014) propone un nuevo paradigma en las ciencias sociales, entendido como Earth
System Governance o la gobernanza del sistema de la tierra como respuesta para abordar la
compleja problematica de los problemas ambientales. Este enfoque sostiene que esta es una
respuesta y reaccion en las ciencias sociales a la nocion del Antropoceno y que es un entendimiento
de la tierra como un sistema integrado, interdependiente transformado por la interaccidn del ser

humano y de lo no humano (Biermann, pag. 59). El objetivo de la gobernanza del sistema de la
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tierra no es gobernar la tierra (en el sentido autoritario o de sometimiento) sino el manejo o gestion
del proceso entero de la evolucidn del planeta con base en el andlisis del impacto de la humanidad

en los sistemas planetarios.

Para Dryzek (2015) y Biermann (2014), el Antropoceno es uno de los mas demandantes y mas
interesantes tdpicos de investigacién en el campo de la ciencia politica, pues plantea el reto de
desarrollar nuevos y mads efectivos, eficientes y equitativos sistemas de gobernanza para hacer
frente a los retos de la transformacién del sistema de la tierra. En este sentido, se afirma la
importancia de impulsar la transformacién social y cambiar a largo plazo los estereotipos de
modelos de desarrollo econdmico a modelos mas sustentables como base de la Gobernanza del
Sistema de la Tierra. La cooperacidn internacional requiere también ser mas efectiva, pues ante
problemas globales no sélo es importante fortalecer a las instituciones existentes sino también
impulsar el cambio tecnolégico y las politicas incrementales a nivel local y nacional para que puedan

ser una fuerza impulsora del desarrollo (Biermann, 2014).

Evans (2012) también identifica algunos de los principales retos de la gobernanza ambiental global,
primeramente en el proceso que sefiala como reactivo y el conflicto entre los estados en las
negociaciones de tratados ha sido lento y con pocos acuerdos legalmente vinculantes. Esto se
traduce en un escenario institucional fragmentado, con secretariados representando diferentes
conjuntos de paises firmantes de cada acuerdo y un grupo de agencias de las Naciones Unidas
compartiendo responsabilidades sobrepuestas sobre los temas. Esto por supuesto dificulta la
coordinacion y el financiamiento de una accién concertada en torno a los problemas ambientales

especificos (Evans, pags. 100,101).

Sin embargo también podemos afirmar que el Antropoceno ha sido un periodo de profunda
devastacion de recursos naturales, pero que también cuando se han logrado grandes

descubrimientos y avances tecnoldgicos.

Como sociedad hemos triplicado nuestra esperanza de vida, reducido la mortalidad infantil y en
general se ha mejorado la calidad de vida, desde la salud a las comodidades diarias, de una manera
sorprendente. Como sostiene Ackerman (2014) nuestros errores son un legado, pero nuestro

talento es inconmensurable. Nuestra relacion con la naturaleza ha cambiado radical e
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irreversiblemente pero no significa que todo ha sido negativo. Ha habido un periodo de reflexidn,
por asi decirlo, que nos ha permitido llegar a este momento de replantear nuestra relacion con la
naturaleza. Andrew Edwards (2005) le llama etapa de presustentabilidad, la cual se caracteriza por
la toma de conciencia de la existencia de un vinculo espiritual entre los seres humanos y el mundo
natural, entendimiento de la interconexidn de todas las partes de la naturaleza (interdependencia),
preocupacién por el potencial daiio que el ser humano ha causado al medio ambiente y defensa al

compromiso para hacer de la ética una parte integral del activismo ambientalista.

La comprension de la interconexidn de todas las partes de la naturaleza y la creciente preocupacion
por el potencial dafio que el ser humano causa al medio ambiente, son caracteristicas
fundamentales en el Antropoceno y son también, desde mi punto de vista, las dos premisas
esenciales que explican los origenes del interés del ser humano por revertir el dafio que ha hecho al
planeta. Como respuesta a este interés las ANP son sin duda uno de los principales y mas conocidos
instrumentos de restauracion y conservacion de la naturaleza y estos instrumentos, recientemente,

involucran a la gobernanza de manera dirceta.

1.2. La gobernanza ambiental, definiciones, retos y perspectivas

En el apartado anterior trato de destacar cdmo la crisis ambiental global y la problematica
enmarcada dentro de la nueva época del Antropoceno han inspirado la formulacién de politicas
publicas y el disefio de instituciones bajo nuevos enfoques y esquemas novedosos. Una alternativa
conceptual para acercarse a los problemas ambientales lo representan las perspectivas agrupadas

en torno al concepto de gobernanza ambiental.

La gobernanza, por si misma, se entiende como un acercamiento reciente a los problemas publicos
en los cuales los procesos de tomas de decisiones se dejan de pensar como jerarquicos o verticales
para entenderse ahora como dinamicos en los que participan multiples autores y fluyen de abajo
hacia arriba (del topdown al bottom up). Una revisién de la literatura sobre el tema encuentra que
los principios fundamentales que puede describir la gobernanza son: 1) un compromiso con la accién
colectiva para mejorar legitimidad y efectividad, 2) un reconocimiento a la importancia de las reglas
para guiar la interaccion y 3) una afirmacion de que se requieren de nuevas formas de hacer las

cosas publicas mas alld del estado.
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La creciente evidencia de que los gobiernos no por ser democraticos son efectivos o tienen
capacidad para dirigir a la sociedad y atender los problemas de la sociedad en su conjunto, ha
despertado la preocupacién de politicos, académicos, organismos internacionales y organizaciones
de la sociedad civil, entre otros, quienes han adoptado la idea de la gobernanza como un nuevo

camino de pensamiento acerca de las capacidades del gobierno.

De acuerdo con la Real Academia Espafiola® la gobernanza es “el arte o manera de gobernar que se
propone como objetivo el logro de un desarrollo econdmico, social e institucional duradero y que

promueve un sano equilibrio entre el estado, la sociedad civil y el mercado de la economia”.

Para algunos autores, como Rhodes (2000) y Aguilar (2006), la gobernanza es ante todo un
replanteamiento de las relaciones entre el gobierno y la sociedad, mientras que otros autores como
Parsons (2007) ponen el acento en la red de interacciones entre una multiplicidad de

organizaciones, instituciones y actores en diversos niveles.

La gobernanza implica la direccién o el uso de diversos mecanismos para proveer una direccion
coherente a la sociedad. Para ello la gobernanza asume que es necesario al menos algun tipo de
direccién central si una sociedad quiere efectivamente conseguir los retos a los que se enfrenta. Sin
embargo, esto no quiere decir que se niegue todo valor a principios como los de descentralizacién
o desconcentracion, sino que no se puede obviar totalmente la capacidad del gobierno de un Estado
para dirigir. De acuerdo con Peters (1998) el Estado sigue siendo un actor relevante y, en realidad,
el actor dominante para definir los objetivos; ademas, critica el papel de las redes ya que nos impide

identificar la division de responsabilidades y su éxito.

En cambio, para Luis Aguilar Villanueva (2006, pag. 90) la gobernanza o gobernacion equivale al
“proceso mediante el cual los actores de una sociedad deciden sus objetivos de convivencia —
fundamentales y coyunturales— y las formas de coordinarse para realizarlos: su sentido de direccion
y su capacidad de direccidon”. Se trata, por tanto, de una perspectiva posgubernamental (no
antigubernamental) que se preocupa por dos dimensiones: la valorativa (teleoldgica), que alude al
proceso mediante el cual se define el futuro social deseado, y la factual (causal, técnica), que alude

al proceso por el cual se define la division del trabajo y la distribucion de autoridad y responsabilidad

> Diccionario de la Real Academia Espafiola, edicién 2017.
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entre los diferentes agentes sociales, con el propdsito de que contribuyan con sus recursos,
competencias, especializaciones, destrezas, acciones y productos al logro de los objetivos sociales
deseados (Aguilar Villanueva, 2006, pag. 91). La gobernanza en Aguilar se preocupa por el proceso
directivo de la sociedad, en que el gobierno es un agente integrante del proceso con un papel
significativo y hasta decisivo en determinadas materias, pero que ha dejado de ser el Unico actor
directivo, el que trasciende o domina la dindmica de la sociedad en todos los asuntos que son de su

interés.

De acuerdo al Banco Mundial (2006) la gobernanza es el conjunto de tradiciones e instituciones por
las que se ejerce la autoridad de un pais. Para ello analiza los aspectos politicos, econémicos e
institucionales de la gobernanza y establece seis indicadores: voz y rendicién de cuentas; estabilidad
politica y ausencia de violencia; efectividad gubernamental; calidad regulatoria; imperio de la ley; y

control de la corrupcién.

La gobernanza es para Brenner y Vargas del Rio (2010, pag. 118) un complejo proceso de interaccion
y negociacién de intereses, con frecuencia contrapuestos entre diferentes actores, incluida la
poblacién local, lo cual determina la forma y las modalidades concretas para tomar decisiones y

ejercer el poder.

Rhodes (2000) nos propone la existencia de al menos siete definiciones del término: gobernanza
como gobierno corporativo, como nueva administracion publica, como buen gobierno, como
interdependencia internacional, como sistema socio-cibernético, como nueva politica econdmica, y
como redes. De la misma manera otros autores definen a la gobernanza como el proceso politico y
econdmico que coordina la actividad entre los actores econdmicos, y proponen seis tipos ideales de
mecanismos para la gobernanza: mercados, redes obligacionales, jerarquia, monitoreo, redes

promocionales y asociacion (Campbell, Hollingsworth, & Lindberg, 1991).

Podemos deducir, por tanto, que en los enfoques de la gobernanza no existe consenso respecto de

su propia definicidon. Segun algunos autores se ha convertido en un concepto “sombrilla“.

Aun asi, el concepto de gobernanza nos es util porque involucra a variados actores e identifica

multiples niveles y este enfoque es muy apropiado para tratar los problemas ambientales actuales.
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Como hemos analizado en el apartado anterior, los problemas ambientales se han presentado a
través de la historia de la humanidad vistos desde diferentes enfoques de vinculo con la naturaleza,
y por lo que se considera que son doblemente complejos; la naturaleza por si misma es complejay
el hombre y la sociedad también lo son. En afios recientes el concepto de gobernanza ambiental ha
cobrado fuerza para justamente tratar de incorporar el mundo no humano como un actor central
en la historia humana. Sin embargo, hablar de la gobernanza ambiental hoy en dia también tenemos

gue reconocer la existencia de multiples puntos de vista o enfoques.

Por supuesto el concepto de gobernanza tiene un uso obvio dirigido a la resolucién de problemas
ambientales, los cuales en ocasiones tienen una dimensidn global ya que requieren de un amplio
rango de actuacién colectiva de personas diferentes (Kooiman, 2000). El concepto de gobernanza
ambiental, desde el punto de vista de esta investigacidon, es un concepto Util para tratar de
incorporar a la naturaleza como actor central en asuntos publicos o de gobierno. La gobernanza
ambiental constituye uno de los nuevos paradigmas tedricos que intentan reflejar, a la vez que
aprehender, el reto que hoy representa la construccion de un proceso de direccién de la sociedad
en donde se incorpora el tema del medio ambiente y en el cual el gobierno es uno de los agentes
del proceso de gobernar, pero no el Unico.

Nos es util este concepto porque:

e Involucra a diferentes tipos de actores.

e Permite articular la relacion entre sistemas ecoldgicos y sociales complejos.

e Reconoce la importancia del contexto global y de los limites planetarios.

e Incorpora el objetivo de transicidn hacia la sustentabilidad.

e Incorpora diversos enfoques de varias disciplinas como economia, ciencia politica,
sociologia y ciencias naturales.

e Retoma conceptos como evolucidn, retroalimentacidn, resiliencia y adaptacion.

e Asume problemas como la incertidumbre en el comportamiento del medio ambiente, la
estructura del problema y la disputa en torno a conceptos como desarrollo sustentable o
cambio ecoldgico.

En el siguiente capitulo analizo con mas detalle dos enfoques histdricos sobre el surgimiento de las
ANP en nuestro pais, pero vinculando la gobernanza ambiental con las ANP y de acuerdo con lo que
autores como Brenner y Vargas (2010) sefalan en el caso de un gran nimero de areas protegidas

I"

decretadas en México: lo que se ha implementado ha sido una “gobernabilidad ambiental” y no
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gobernanza ambiental, entendida la primera como la capacidad de ejercer poder e influencia a
través de la implementaciéon e imposicidon de decisiones tomadas desde el estado, para controlar el
acceso, el uso de los recursos naturales y para ejercer influencia en los procesos de produccién,
consumo de bienes y servicios. Lejos de ser una gobernanza en la que se tomara en cuenta la
posicién de los actores involucrados en la decisidon lo cierto es que en México muchas areas
naturales protegidas surgieron de este tipo de esquema de “imposicidn” provocando rechazo por
parte de las comunidades ante las restricciones impuestas por un Gobierno (Brenner & Vargas del

Rio, 2010).

La gestiéon de un ANP como forma especifica de gobernanza ambiental todavia enfrenta serios
problemas actualmente, particularmente en lo que se refiere al uso y control de los recursos, a la
restriccion de actividades econdmicas y al hecho de afectar (potencialmente) la capacidad de las
comunidades rurales para ganarse la vida. En este contexto, los actores renuentes han desarrollado
estrategias de resistencia, de acuerdo con la distribuciéon del poder en un entorno natural y

sociopolitico determinado (Bryant, 1997).

En el caso particular de las ANP mexicanas los programas de apoyo o capacitacion a las
comunidades, como por ejemplo los PROCODES (Programas para la Conservacion y el Desarrollo),
han sido estrategias para favorecer la inclusién de la poblaciéon local en los programas de
conservacién de las areas protegidas. Con ello se busca “reducir la explotacién directa de los
recursos naturales y compensar las restricciones ambientales, mientras se genera la aceptacién local
y regional, y poseen cada vez mas respaldo de numerosas instituciones multilaterales y de
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales” (Brenner, 2010, pag. 121). A pesar de ello,
el éxito de este tipo de estrategias sigue siendo cuestionable ya que como veremos en el siguiente

capitulo la degradacién de las ANP en México y en otros paises continua.

1.2.1. La Gobernanza Ambiental en Evans

Evans (2012) coincide, como la mayoria de los autores citados en el apartado anterior, con el hecho
de que el mecanismo de “comando-control” ha sido muy utilizado en la conservacién y uso de los
recursos naturales por los gobiernos en donde se protegen los recursos comunes prohibiendo o

restringiendo fuertemente su uso (pag. 25). Este mecanismo, nuevamente, se caracteriza por
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otorgar al estado un papel preponderante en la aplicacion de normas. Algunos ejemplos en la
legislacién ambiental de paises como los Estados Unidos son ilustrativos de este tipo de mecanismo
como el National Environmental Policy Act de 1969, el Clean Water Act de 1972, y el establecimiento
de la Environmental Protection Agency en 1970 (pdag. 25). Evans resalta que en ocasiones se ha
optado inclusive por una “devolucién fragmentada”, es decir se “transfiere” a las autoridades locales
la responsabilidad de conservar un espacio lo cual hace dificil tomar decisiones coordinadas a nivel

federal.

La gobernanza, para Evans (2012), es la extensidn de la practica de gobernar hacia actores que no
son el estado, quienes tienen un interés o una participacion en mejores formas de gobierno
incluyendo a instituciones de caridad, sociedad civil, negocios, y lo publico. Es una tercera via entre
estado y mercado. El reconoce que hay tres diferentes modos de coordinacién y que son

reconocidos en la literatura existente (pag. 34):

1. Por jerarquia, es decir, es el modo en donde existe una clara pirdmide de control a través
de la cual las decisiones son tomadas.

2. Por redes, es decir, es el modo mds comuinmente asociado al concepto de gobernanza en
donde los actores de manera autdonoma trabajan juntos para alcanzar un bien comun. El
concepto de red captura la creciente gama de actores que participan en el gobierno,
haciendo hincapié en las interconexiones entre ellos como actores independientes.

3. Y por ultimo, de acuerdo al mercado, es decir los actores se unen por el interés de ser
proveedores o consumidores de recursos y a través de la creacién de derechos de propiedad
y de contratos conforme a la oferta y la demanda.

Las diferentes caracteristicas de cada modo de coordinacién de gobernanza los hace

complementarios entre si y el principal desafio es lograr una mezcla apropiada de gobernanza.

El cambio a la gobernanza ha venido acompafiado de una serie de reflexiones profundas sobre el
papel de las instituciones y sus diferentes tipos. Las instituciones tienen un lugar importante en la
gobernanza ya que juegan un papel de “arbitro” entre los intereses de los distintos actores. Evans
sostiene que las funciones previamente realizadas exclusivamente por los gobiernos se han
transferido a los actores que trabajan por separado o en condiciones de competencia por parte del

Estado (Evans, 2012).
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Las instituciones en la gobernanza ambiental por lo regular son productos de luchas histéricas sobre
la discusién de cdmo enfrentar los retos de alcanzar un desarrollo sustentable. Cuando logramos
definir lo que politica, econdmica y tecnoldgicamente es posible en momentos particulares de la
historia, las instituciones pueden dar coherencia y estabilidad a los esfuerzos de manejo de los

|ll

recursos naturales. Sin embargo, el “path dependency” (dependencia al camino o al proceso) nos
imposibilita, de acuerdo a Evans (2012), a contar con una institucion exitosa debido a que existen

procesos en la toma de decisiones que tienden a producir decisiones similares a través del tiempo.

Por ello, la aceptacién de cambio o modificacidn en las instituciones son dificiles de aceptar. Pero
en el Antropoceno, la coevolucién a menudo puede ser una metafora mas apropiada que la
preservacion o conservacion. Coevolucién implica una relacidon dindmica donde la influencia
humana sobre el cardcter de un sistema socioecolégico son inevitables, pero deben esforzarse por

respetar los intereses no humanos (Dryzek, 2015, pag. 6).

En este sentido, la capacidad de adaptacién no significa necesariamente que las instituciones se han
liberado de la dependencia al camino o al proceso asegurada por su respuesta eficaz a los
imperativos generados en los sistemas sociales que se comportan como si no existiera la dimensién
ecoldgica. Puede significar simplemente que puedan perpetuarse en un contexto socioecolédgico
mas inestable, pero al final hacen poco para reducir esa inestabilidad y seguir contribuyendo a la
produccién de inestabilidad. La reflexividad en un contexto social significa la capacidad de
autocritica de una estructura o proceso o conjunto de ideas para cambiarse a si mismo después de
un escrutinio de sus propios fracasos (o éxitos). La reflexividad implica una capacidad de ser algo

diferente en lugar de simplemente hacer algo diferente (Dryzek, 2015, pag. 7).

La pregunta que surge en este momento seria como gestionar el cambio institucional, ya que esto
es muy importante en el ambito de la gobernanza ambiental debido a que se caracteriza por tratar
problemas de rapida evolucién. Para Evans, las instituciones pueden llegar a tener un desempefio
subdptimo debido a la osificacidn, la sobre complejidad y el predominio de los intereses propios

(Jones & Evans, 2008).

Las reglas para Evans (2012) son las que permiten a los actores participar y establecer las formas de

como hacerlo en el acto de gobernar. Las reglas son criticas para asegurar la cooperacidn ya que
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ofrecen a los diferentes actores seguridad y certidumbre. Constituyen una variable clave para

manipular en la gobernanza, para definir quiénes participan y en qué momentos.

Los actores principales, para Evans (2012), en la gobernanza ambiental son: estado, sociedad civil
(por ejemplo, el ambientalismo civico en los Estados Unidos), empresas, las organizaciones
supranacionales, las organizaciones no gubernamentales, los cuerpos cientificos de asesoria
internacional y los actores subnacionales como los gobiernos estatales en el caso de México( crean

areas geograficas discretas relacionadas con un problema ambiental).

El andlisis tedrico de Evans (2012) me permite profundizar en el alcance del concepto de gobernanza
ambiental en especifico y sus variantes, la importancia de los actores y de las instituciones frente a
un desempefio subdptimo. Todos estos elementos son relevantes para el estudio de caso que nos
ocupa sin embargo considero que puedo ir mas alld buscando enfoques tedricos de otros autores
como Ostrom, Berkes y Folke me permiten analizar desde una base mas sélida los problemas a los
que se enfrenta el Parque, ya que los marcos socioambientales que proponen nos permiten
identificar y entender variables y subvariables posibles que son relevantes en el analisis tedrico

relacionado con la gobernanza de recursos.

1.2.2. Gobernanza ambiental en Ostrom, Berkes y Folke (marco de analisis de los
sistemas socioecoldgicos)

éPor qué es importante abordar la visién de Ostrom en los problemas ambientales? Desde el
enfoque de la gobernanza hemos visto la importancia de incorporar a los actores involucrados en
uso y disfrute de los recursos naturales. Las teorias de accidn colectiva de Ostrom (2011) sugieren
que actores racionales trabajen juntos en un mismo sentido y esto cobra mucho sentido cuando
tratamos los problemas socioambientales y en especifico de conservacién. En la actualidad
podemos observar algunos ejemplos de iniciativas de accidn colectiva exitosas a nivel internacional
sobre temas ambientales, por ejemplo el Protocolo de Montreal, la firma de la Convencidn sobre
Biodiversidad (firmada en 1992 por 193 paises a pesar de la incertidumbre por la tasa de extincién)

y el caso del Forestry Stewardship Council con casi 150 millones de hectareas certificadas en todo
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el mundo®.

Para Ostrom (2011) las reglas del juego son soluciones a problemas de cooperacién relacionados
con la provisién de bienes publicos o el manejo de recursos de uso comun y éstas son criticas en la
toma de decisiones de la accidn colectiva. Las instituciones permiten resolver el dilema de accién
colectiva reconciliando la eleccion individual y colectiva estableciendo bases para la cooperacién de

largo plazo entre los miembros del grupo (Le Clercq, 2015).

Reconociendo la importancia del papel de las instituciones en el analisis de los sistemas
socioecoldgicos es que creo conveniente analizar la propuesta de diagndstico que presenta Ostrom
(2007) en su articulo “A diagnostic approach for going beyond panaceas” y que considero que, mas
alla de su teoria de los bienes comunes, esta propuesta puede ofrecernos argumentos sélidos de
analisis para el caso de las ANP y en especifico del Parque. Este marco de analisis de diagndstico de
un sistema socioecolégico, como ella lo denomina, nos es util para “comprender el conjunto de
variables posibles y las subvariables que pueden ser importantes para analizar diversas preguntas
tedricas relacionadas con la gobernanza de recursos” (Ostrom, 2012, pag. 420). Ademads nos
permite reconocer la complejidad y los multiples niveles de analisis en el caso de un problema socio
ambiental como el que ocupa esta investigacion. Desde el enfoque de la accidn colectiva,
necesitamos definir cual de los atributos del sistema puede tener mayor impacto sobre los procesos

e interacciones de los actores involucrados.

Ostrom nos propone una serie de variables que explican estos atributos y, por tanto, es necesario
examinar los procesos que ocurren en los diferentes niveles. “El primer nivel amplio de este marco
relaciona los sistemas y sus unidades con sistemas de gestion y usuarios que juntos generan
interacciones y resultados (véase la figura 4). El analisis inicial del primer nivel que propone Ostrom
(2012) nos lleva a un conjunto muy grande de variables que pueden caracterizar cualquiera de los
sistemas basicos identificados en el primer nivel. Las variables del segundo nivel (figura 5) pueden
desagregarse aun mas en variables de tercer, cuarto o quinto nivel segun la pregunta planteada y
en casos cuando diferentes subtipos de una variable generan resultados distintos por medio de

procesos especificos”.

6 http://www.mx.fsc.org/fileadmin/fsc_mexico/page content/download/Global FSC certificates-EN.pdf
(consultada en mayo 2015)
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Figura 4. El primer nivel de un marco para analizar un sistema social ecoldgico

EL PRIMER NIVEL DE UN MARCO PARA ANALIZAR
UN SISTEMA SOCIAL ECOLOGICO (SSE)

Contextos sociales, econdmicos y politicos (C)

| Sistema de recursos « - - » Sistema de gestién |
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Vinculo causal directo ¢ Retroalimentacion

Ecosistemas relacionados (ECO)

Fuente: obtenido del libro Trabajar Juntos de Elinor Ostrom (2012) traduccidon de Lili Buj y Leticia
Merino, pagina 418

Ostrom (2012) nos propone identificar variables o factores de impacto en los sistemas
socioecoldgicos en el cual participan diversos actores en el proceso de toma de decisiones y ocupan
diferentes posiciones y son determinantes en un curso de accion en base a la informacién de la que
tienen y sus percepciones de los costos y beneficios percibidos. La forma en la que los participantes

interactuan determinara el resultado del proceso de toma de decisiones.

Ostrom (2012) sostiene que no habrd un intento de cambiar las reglas por parte de los usuarios de
un recurso si no hay o no perciben mayores beneficios por el costo de cambiarlas que por no hacerlo.
Para ello es necesario relacionar las variables generales con los costos y beneficios probables que
perciben los usuarios y para ello identifica las diferentes variables posibles en contextos sociales,

econdmicos y politicos en la figura 5:
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Figura 5. Variables de segundo nivel en el marco para analizar un sistema socio ecoldgico

VARIABLES DE SEGUNDO NIVEL EN EL MARCO PARA ANALIZAR UN SISTEMA SOCIAL ECOLOGICO

Contextos sociales, econdmicos y politicos (C)

S1 — Desarrollo econdmico. S2 — Tendencias demograficas. S3 — Estabilidad politica. S4 —
Tecnologia. S5 — Politicas gubernamentales de recursos. S6 — Incentivos de mercado. S7 —
Organizacion de los medios.

Sistema de recursos (SR) Sistema de Gestion (SG)
SR1 — Sector (p. ej. agua, bosques, SG1 — Organizaciones gubernamentales
pastizales, pesca)
SR2 — Claridad de los limites del sistema SG2 — Organizaciones no gubernamentales
SR3 — Tamanio del sistema de recurso SG3 — Estructura de redes
SR4 — Instalaciones construidas por humanos SG4 — Sistemas de derechos de propiedad
SR5 — Productividad del sistema SG5 — Reglas de operacion
SR5a — Indicadores de la productividad del SG6 — Reglas de eleccién colectiva
sistema
SR6 — Propiedades de equilibrio SG6a — Autonomia de eleccidn colectiva local
SR7 — Predictibilidad de la dindmica del SG7 — Reglas constitucionales
sistema
SR8 — Caracteristicas de almacenamiento SG8 — Procesos de monitoreo y sanciones

SR9 — Ubicacidn
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Unidades de recurso (UR) Usuarios

UR1 — Movilidad de unidades de recurso U1 — NUmero de usuarios

UR2 — Tasa de crecimiento o reemplazo U2 — Atributos socioecondmicos de los
usuarios

UR3 — Interaccién entre unidades de recurso U3 — Historia de uso

UR4 — Valor econdmico U4 — Ubicacion

UR5 — Tamaiio U5 — Liderazgo/calidad empresarial

UR6 — Marcas distintivas U6 — Normas/capital social

UR7 — Distribucidn espacial y temporal U7 — Conocimiento de SSE/modelos mentales

U8 — Importancia del recurso
U9 — Tecnologia utilizada

Situacién de accion (Interacciones | ——»  Resultados R)

I1 — Niveles de cosecha de diversos usuarios DI — Medidas de desempefio social (p. €j.,
reglas eficaces, eficientes, equitativas,
explicables, sustentables)

12 — Intercambio de informacidn entre D2 — Medidas de las condiciones ecoldgicas (p.

usuarios ej., sistemas sobreexplotados, flexibles,
diversos, sustentables)

I3 — Procesos de deliberacion D3 — Externalidades para otros SSE

14 — Conflictos entre usuarios

I5 — Actividades de inversion

16 — Actividades de cabildeo

I7 - Actividades de autoorganizacién

I8 — Actividades de creacion de redes |

Ecosistemas relacionados (ECO)

ECO1 — Patrones climaticos- ECO2 — Patrones de contaminacion. ECO3 — Flujos hacia dentro y

hacia fuera de los SSE locales
Fuente: obtenido del libro Trabajar Juntos de Elinor Ostrom (2012) traduccidon de Lili Buj y Leticia
Merino, paginas 421y 422

El marco de analisis de los sistemas sociales y ecolégicos de Ostrom (2012), mas alla de los recursos
de uso comun, nos ofrece herramientas nuevas y variables sobre los beneficios y costos que ofrece
a sus usuarios un parque nacional, como el Izta-Popo. La intencidn es diagnosticar con este modelo
cudles han sido los alcances en términos de conservacidn de las instituciones identificadas con las
reglas vigentes, como los factores que propone Ostrom (2012) (o algunos otros que se identifiquen
durante la investigacion) han afectado los beneficios y costos potenciales esperados por los usuarios
y asi plantear un escenario alternativo para el caso de modificar estas reglas, por ejemplo a través

de la ampliacidn de la zona de influencia del Parque.

Un enfoque similar al de Ostrom es el de Fikret Berkes y Carl Folke (1994) quienes nos proponen un

marco para explicar los socioecosistemas como una forma de interpretar la relacién entre la
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ecologia, la economia y lo social. Nos proponen cinco elementos que pueden ser utilizados para
describir las caracteristicas del socioecosistema y sus vinculos: ecosistema, gente y tecnologia,
conocimiento local, derechos de propiedad e instituciones. La parte crucial del marco propuesto es
el andlisis de las interacciones (retroalimentaciones) de cinco elementos (Berkes & Folke, 1994). Los
patrones de interacciones que estos autores resaltan son las interacciones entre el sistema social y
el sistema natural que conducen a adaptaciones, las interacciones que permiten el sistema social
local para mantener la resiliencia de los ecosistemas y las interacciones entre los derechos de
propiedad, instituciones y sistemas de conocimiento. El factor clave que permitird una adaptacion
exitosa es la existencia de apropiados mecanismos de “retroalimentacion”. El analisis también
requiere de mantener el foco en la interdependencia. La suposicion tanto de Ostrom como de
Berkes y Folke es que los sistemas socioecoldgicos que han sobrevivido por periodos extendidos de

tiempo son sustentables. Ver figura 6.

Figura 6. Un marco de analisis sobre el vinculo entre los sistemas socioecoldgicos para
resiliencia y sustentabilidad

Ecosisterna

Personas y
tecnologia

Patrones de
interaccion

Conocimiento local

Instituciones

v

Sociedad

Derechos de

propiedad * sustentable

Influencias regionales, nacionales y globales.

Fuente: Obtenida y traducida del articulo de Berkes y Folke “Linking social and ecological systems
for resilience and sustainability”, 1994 pagina 14.
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1.2.3. Gobernanza ambiental compleja, escalas y entre-juego de Young y Paavola

A diferencia de Ostrom (2011), para Young (2013) no es suficiente con afirmar que las reglas
delimitan o enmarcan la conducta de los individuos o grupos, es indispensable entender cémo las
instituciones se afectan mutuamente. Los trabajos de este autor han sido muy importantes en el
estudio de la dindmica institucional en los regimenes de recursos naturales y de gobernanza
ambiental, en especial la interaccion entre instituciones en forma horizontal (en el mismo nivel de

organizacidn politica) o vertical (entre niveles diferenciados).

De acuerdo con Young (1994) la gobernanza ambiental existe para facilitar y gestionar la accion
colectiva, la cooperacion y para resolver conflictos. La gobernanza ambiental consiste en la
conduccién de asuntos humanos enfocada a promover la sustentabilidad, evitar la destruccidon en
el uso de recursos o reducir impactos negativos en ecosistemas, sea a través de acciones

intencionadas o como resultado de consecuencias indirectas (Young, 2013).

Hay conceptos claves en la explicacion de la gobernanza ambiental a través de su analisis
institucional. El régimen, por ejemplo, nos sugiere que no se pueden analizar instituciones aisladas,
sino que debemos entenderlas como conglomerados o conjuntos anidados de reglas del juego, en
especial en agendas complejas como la del medio ambiente. Los regimenes de gobernanza son
conjuntos anidados de instituciones cuyo objetivo es el manejo de problemas ambientales, que
pueden surgir como productos autogenerados o emergencia descentralizada, como resultado de la

negociacién entre actores interesados o por la imposicidn centralizada (Young, 2013).

Otros conceptos fundamentales que propone Young (2013) que le son utiles para el anélisis
institucional en la gobernanza ambiental son la interaccion (interplay), la correspondencia (fit) y la
escala (scale). De manera simple, entre-juego se refiere a la relacién conflictiva, sinérgica o
interaccion entre diferentes tipos de instituciones, la correspondencia establece que en ocasiones
los objetivos de un disefio institucional (ambiental) chocan con los objetivos de otro (energético,
desarrollo urbano, movilidad) y la escala identifica el &mbito regulado por la institucion el cual puede
ser fisico, politico, geografico, simbdlico. Este concepto sera clave durante mi investigacion ya que

justamente analizaremos como elementos bioldgicos, socioecondmicos y juridicos politicos
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representan factores indispensables en el momento de impulsar procesos de cambio y disefio de

nuevos marcos institucionales.

Para Young (2013) existe claramente una divisién entre la gobernanza ambiental y la gobernanza
compleja. La gobernanza simple es la acotada tematica o espacialmente y esta se refiere
basicamente a tres posibles escenarios Unicamente: 1) soluciones a problemas de accidn colectiva,
es decir a situaciones de tragedia de los comunes o recursos de uso comun o la existencia de free-
riders y dotacién de bienes publicos; 2) incorporacién de externalidades o consecuencias no
intencionadas; y 3) servicios ecosistémicos, lo cual incorpora y reconoce la existencia de sistemas
complejos y dinamicos, asi como bienes y servicios que la naturaleza dota, que tienen valor y que
las personas disfrutan como recursos, ciclos o calidad de vida. La gobernanza simple es aquella que
ocurre dentro de ambitos bien delimitados en el tiempo y el espacio y cuyos efectos, por lo mismo,

no necesariamente se derraman en cascada afectando otros problemas.

La gobernanza compleja implica una dinamica de interaccién institucional horizontal, vertical y entre
ambitos temdticos. La gobernanza compleja se refiere a aquellos casos en los que las causas o
consecuencias de los problemas se afectan mutuamente, existe interaccién horizontal o vertical
entre diferentes tipos de regimenes o la interpretacién del problema ocurre a través de escalas
diferenciadas (Le Clercq, 2015). Al centrar el andlisis en el concepto de interaccidon es posible hacer
énfasis en la importancia de reducir los efectos negativos derivados de la falta de correspondencia
entre diferentes tipos de regimenes, reconocer la existencia de interacciones dindmicas vy
cambiantes propias de los problemas ambientales, asi como generar nuevos modelos capaces de
identificar estrategias que promuevan interacciones sinérgicas e intervenciones mas efectivas a los
sistemas de gobernanza (Young, 2013, pags. 77-79). A continuacion en el cuadro 1 se puede
observar ejemplos de problemas ambientales simples y complejos y si corresponden a un marco de

interpretacién de gobernanza simple o compleja.
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Cuadro 1. Problemas ambientales versus marcos institucionales

Gobernanza simple

Gobernanza compleja

Problema simple

Problema que se puede acotar
y requiere un marco
institucional limitado a Ia
comunidad (ej. gobierno de
bienes comunes en una
pequefia comunidad).

Problema que en principio se
puede acotar, pero para el cual
un régimen simple de
gobernanza no funciona dada
la complejidad de actores o
presiones sobre el recurso. (ej.
el manejo de los desechos
solidos o definiciones sobre
acceso al agua, cuando estos
involucra a comunidades
afectadas y a decisiones de
autoridades municipales vy
estatales).

Problema complejo

Problema que no se puede
acotar regionalmente pero
puede atenderse con un
marco institucional
estrictamente enfocado a
separar la conservacion de
factores sociales (ej.
delimitacion rigida del manejo
del poligono del parque y su
zona de influencia).

Problema multidimensional
gue requiere un régimen
capaz de resolver la
interaccion institucional (ej:
redefinicion del drea de
influencia ampliada
reconociendo condiciones
socioambientales).

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los postulados de Young (2013) y Ostrom (2011).

Dalby (en prensa) soporta la tesis de Young cuando sostiene que la nueva conexion geografica en la

economia crecientemente globalizada y las posibilidades de gobernanza de la cadena de bienes

primarios también sugieren que los supuestos tradicionales de la seguridad basada en el estado-

nacion son marcos o esquemas insuficientes para la gobernanza en la siguiente fase del

Antropoceno.

Young (2013) sin duda aporta conceptos para el andlisis complejo de la gobernanza ambiental

(régimen, escala, correspondencia, interaccion) que basados en la realidad de las ANP, en especifico

para el caso de parques nacionales, ya que nos permite analizar la realidad de manera mas integral

de acuerdo a la problematica socio ambiental que muchos de estos parques presentan. En este caso

en especifico la definicidn de una zona de influencia mas amplia implica retomar un enfoque de

47




interaccion vertical, pues supone considerar reglas y actores de diferentes niveles (global, federal,

regional, estatal, municipal, etc.).

Jouni Paavola (2009) es otro autor que destaca el valor de los actores, las escalas y los regimenes en
el analisis de los problemas de gobernanza ambiental pero ademads en particular es relevante su
aportacién al debate de la gobernanza ambiental porque incluye un elemento de andlisis que

considero clave para el caso de las ANP que es el de la justicia.

Gran parte de la literatura todavia examina un sélo nivel o soluciones de gobierno “en un sélo plano”
sin embargo la gobernanza ambiental a nivel mundial se basa cada vez mas en soluciones de niveles
multiples que operan en los niveles locales, nacionales, internacionales y subnacionales de manera

simultanea (Paavola, 2007, pag. 94).

Para Paavola (2004), la gobernanza en las ANP es necesaria porque los recursos ambientales que
éstas protegen, como son la biodiversidad, el paisaje y el patrimonio natural, generan conflicto
sobre su uso y su conservacién debido a que en estos recursos existe interdependencia y para
resolver los conflictos emanados de ella se requiere de decisiones colectivas, caracteristicas de la
gobernanza. Para Paavola (2004), los recursos ambientales que las ANP protegen (la biodiversidad,
el paisaje y el patrimonio natural) son en realidad bienes publicos que tienen como objetivo la
conservacién y pueden al mismo tiempo ser utilizados por numerosos usuarios y esto no disminuye
la posibilidad a otros de su uso. Los conflictos que se dan por los bienes publicos, en este caso las
ANP, por lo regular se dan entre actores que quieren conservar y preservar e inclusive incrementar

el escaso recurso y en aquellos que quieren obtener un beneficio econdmico por este recurso.

Es importante aclarar que a diferencia de los conflictos por el uso o control de recursos comunes
que se limitan a definir quién tiene derecho a extraer el recurso y quién no y se establecen para ello
reglas claras que determinen los derechos de los usuarios que compiten por el recurso, para el caso
de los bienes publicos el dilema es distinto. Los bienes publicosy los recursos de uso comun pueden
generar diferentes tipos de conflictos debido a que los atributos de sus recursos contienen
diferentes interdependencias entre los actores involucrados (Paavola, 2004, pag. 64). En el caso de
los bienes publicos estos recursos estan disponibles para todos, por lo que si no hay un incentivo

para frenar el free riding (gorroneo) nadie hara un sacrificio necesario para poder continuar
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haciendo uso del recurso y, por tanto, continua el conflicto sobre ¢qué cantidad de recurso y de qué
calidad debe ser proporcionado y cdmo deben distribuirse los costos de la prestacién? Para Paavola
(2004) claramente son las instituciones involucradas en la gestion de la conservacion las
responsables de resolver este cuestionamiento. Es decir, en este caso la institucidon encargada de

administrar las ANP es la responsable de establecer las reglas.

Paavola (2009) al igual que Young (2013) y Evans (2012) coinciden en que la interdependencia de
los problemas de gobernanza ambiental causa conflictos ambientales y crea presion de resolverlos
mediante la creacidn, modificacion o reafirmacién de las instituciones. En las instituciones se
resuelven conflictos ambientales equilibrando de manera particular los intereses en conflicto, ya
sea que se establecen, reafirman o redefinen los derechos de los recursos ambientales (Paavola,
2009, pag. 95), pero adicionalmente considera que la conceptualizacion de los problemas
ambientales como conflictos por los recursos naturales enfatiza que la opcidon de gobernanza

institucional es un asunto de justicia social mas que de eficiencia (Paavola, 2007, pag. 96).

Cuando las partes en conflicto son interdependientes, todas las soluciones de gobernanza
favoreceran algunas de las desventajas de los otros. Es por esto que para este autor la justicia esta
involucrada de forma intima en la toma de decisiones con respecto a la gobernanza de las ANP. La
interaccion puede ser altamente conflictiva por los intereses desiguales en disputa y las perspectivas
o imaginarios contrapuestos sobre el uso de los recursos, sin embargo el modelo de Paavola (2007)
permite reconocer tanto la interdependencia como la interacciéon conflictiva. El concepto de justicia
en Paavola (2004) es la actividad social necesaria para generar soluciones a dilemas interpersonales
y el establecer legitimidad en estas soluciones a través de ciertas practicas asi como la sustancia e
implicaciones de estas resoluciones. Es decir, este concepto abarca la incidencia de las
consecuencias benéficas y adversas de las decisiones, asi como las implicaciones de la forma en que
se toman estas decisiones (Paavola, 2004, pag. 61).Paavola (2007) considera que se le ha dado en
general poca atencién a resolver cudles han sido las fuentes del conflicto y cudles han sido las
diferencias entre los problemas planteados con las soluciones institucionales propuestas. Las
respuestas a esto nos puede dar luz acerca de cdmo las relaciones (fit o correspondencia) entre los
problemas de gobernanza y las soluciones dadas influyen en la efectividad e impacto de la
gobernanza ambiental. Las resoluciones a estos conflictos deben ser justificadas con el

involucramiento de los actores relevantes y/o afectados por esta conservacion, uso o dafio tratando
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de garantizar su legitimidad y eficacia. La legitimidad de soluciones de gobierno tienen que ver con
la justicia distributiva y procesal; por un lado, la distribucidn de las consecuencias benéficas y
adversas de la gobernanza de las ANP debe estar justificada, mientras que la toma de decisiones
con respecto a las ANP debe satisfacer las expectativas en materia de justicia procesal. La justicia
distributiva y procesal estan vinculadas entre si: la desigual distribucién de la riqueza a menudo se
traduce en una participacién desigual en las decisiones colectivas y el poder politico se utiliza para

la busqueda de la riqueza.

Para estos casos, Paavola (2007) sostiene que la justicia procesal asegura a aquellos actores cuyos
intereses no estan respaldados por una decision ambiental particular que sus intereses puedan
contar en otras decisiones. También permite a las partes afectadas expresar su consentimiento o
disidencia y es util también para mantener su dignidad. Las preocupaciones centrales de la justicia
procesal incluyen: équé partes y los intereses de quién son reconocidos, y como?, éiqué partes

pueden participar y como? y écual es la distribucién eficaz del poder? (Paavola, 2007, pag. 96).

El poder relativo de las partes involucradas determina en qué grado pueden hacer que sus intereses
cuenten. El reconocimiento, la participacion y la distribucién del poder influencian la planificaciéon
y la toma de decisiones que incluyen las implicaciones distributivas. Esta es la razén de las reformas

participativas, la participacion que no tiene influencia, no tiene sentido.

La justicia procesal en Paavola (2007) juega un papel en la justificacion de las decisiones a las partes
de las cuales los intereses y valores resultan sacrificados. También puede facilitar el aprendizaje y
la transformacion de los valores y las motivaciones de los actores involucrados. Por lo tanto, las
soluciones de gobernanza logran, mds que especificar apropiaciones, proveer participacion y

resolucidn de conflictos de las partes (Paavola, 2007, pag. 97).

La gobernanza ambiental debe entenderse en sentido amplio para incluir todas las soluciones
institucionales para la resolucién de conflictos por los recursos ambientales. Esto eliminaria la
distincidn entre "gobernanza" y "gobierno" en materia de medio ambiente y nos invitan a explicar
por qué las soluciones que no implican al estado se utilizan para responder a algunos conflictos

ambientales y por qué las soluciones basadas en el papel central del estado prevalecen en otros.
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En Paavola (2004) la designacion de espacios protegidos para la conservacidn, la falta de
informacidn y la ambigliedad con respecto a las implicaciones y consecuencias de esta designacion
han creado una percepcién de que los propietarios de las tierras y otros usuarios de los sitios
designados podrian soportar perder. Este fue un tema importante de la justicia distributiva, que
deberia haber sido reconocido y tratado con antelacién. La dependencia exclusiva de la
compensacién como una medida de justicia distributiva protegeria los intereses econdmicos
firmemente (Paavola, 2004). Para el caso de la Directiva de Habitats de la Unidn Europea el grado
de aplicacién de la politica publica dependid, desde su 6ptica, del disefio de las instituciones de
gobierno (la posibilidad de aplicacién), los recursos y el esfuerzo invertidos en la ejecucién
(capacidad y voluntad de poner en practica), asi como el grado en que las partes interesadas no
cooperaran y cumplieran voluntariamente con las soluciones de gobierno. Las implicaciones de
justicia de soluciones de gobierno son importantes porque influyen en la voluntad de cooperar con
la administracién y el cumplimiento voluntario de las soluciones de gobierno. En este sentido, el
desconocimiento de las consecuencias distributivas y la justicia procesal ofrece una explicacion
importante para los conflictos en torno a la aplicacién de la Directiva en toda Europa. Estos
conflictos han retrasado significativamente la ejecucidon de la Directiva. La falta de atencidn
adecuada a las cuestiones de justicia pertinentes también puede comprometer la legitimidad y Ia

eficacia de otros regimenes de gobernanza multinivel.

Paavola (2004) propone para el disefio de las soluciones de gobernanza ambiental, en particular en
ANP, analizar tres aspectos centrales: 1) los niveles funcionales y estructurales; 2) las funciones de
gobierno y su organizacion; y 3) la formulacién de reglas institucionales clave. Estos aspectos son
clave para que los resultados tengan impacto en el alcance, la magnitud y la distribuciéon de los flujos

de beneficio asi como la distribucion de los costos de provision.

Paavola (2007) critica la teoria del cambio institucional apoyada por la economia ambiental
convencional. El andlisis de los problemas ambientales en el nuevo institucionalismo se basa en la
interdependencia mas que en las externalidades. Un ejemplo de externalidades son los impuestos
pigovianos (impuestos verdes) que incorporan las externalidades, se aplican para desincentivar el
uso de algunos recursos, como por ejemplo: impuesto a la gasolina, impuesto al carbén, impuesto
a la caza, etc. La gobernanza ambiental no debe basarse en enfoques econdmicos sino en la

generacion de interaccidn y congruencia entre marcos.
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Como seialé al destacar la importancia del enfoque desarrollado por Young, Paavola enfatiza también
la importancia de la dindmica institucional y la gobernanza multinivel, sea como interaccién horizontal
o vertical, sin embargo, el aporte central de este autor radica en un mayor énfasis en la importancia
de los factores politicos, como los procesos de toma de decisiones o los conflictos politico-sociales,
como elemento que afecta los resultados en los procesos de gobernanza. Para esta investigacion esto
tiene una relevancia central, pues implica en primer lugar, que la definicién de una zona de influencia
ampliada para el Parque representa justamente un proceso de gobernanza ambiental compleja donde
prevalecen procesos de interaccidn institucional verticales; segundo, pero que este proceso tiene un
caracter fundamentalmente politico pues involucra actores politicos y sociales en forma multinivel,

con diferentes agendas y recursos a su disposicién y sentidos de la justicia distributiva contrapuestos.

1.3.  Propuesta de interpretacidn: gobernanza ambiental para las areas naturales
protegidas y el modelo de geografia ambiental

Como hemos visto en apartados anteriores la construccidn de la biodiversidad como un problema
ambiental global fue un esfuerzo profundo de adaptacién politica que tuvo enormes consecuencias
en la creacién de su propio objeto y de los mecanismos de intervencidn. A pesar de ser entendido
como un problema global los mecanismos o estrategias para la gestion de la biodiversidad con
frecuencia han implicado control de los limites de su uso y acceso a escalas locales, regionales y

nacionales.

Para diversos autores el re-escalamiento o cambio en la escala de las dimensiones ambientales ha
sido sujeto de un considerable debate en la literatura critica de la geografia en la década pasada
(Cohen & McCarthy, 2015, pag. 3). En esta revisidon de enfoques argumento que el re-escalamiento
de las dimensiones ambientales merece tener mas atencién y deberia ser considerado en la
definicidn de la gestion de las dreas naturales protegidas. Por tanto, tenemos que considerar que
el re-escalamiento en muchas ocasiones juega un rol en la creacién de nuevos objetos y espacios de
la gobernanza ambiental. El cambio climatico, el enfoque de cuencas y los bosques comunitarios
son ejemplos de nuevos objetivos de la gobernanza ambiental creados principalmente de procesos

de re-escalamiento (Cohen & McCarthy , 2015, pag. 4).
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El re-escalamiento de un espacio basado en un criterio ecoldgico desvincula al gobierno de los
limites jurisdiccionales con la principal razén de creer que van a dar lugar a mejores resultados

(Cohen & McCarthy, 2015, pag. 8).

Para ello, y siendo congruente con que me encuentro en un proceso de busqueda de enfoques que
enriquezcan el debate, incorporo el analisis de la geografia legal de principalmente dos autores:
Nicholas Blomley (2008, 2014) y James C. Scott (1998) sobre el derecho y el espacio, en los cuales
concuerdan que todo modelo de gobernanza no es sino sélo una interpretacion humana de
atributos humanamente construidos y que esta simplificacion de los espacios trae consigo

ambigliedad y contradiccion.

Es comun actualmente, tanto en la literatura como en nuestra vida cotidiana, interpretar los
espacios ecoldgicos de acuerdo a escalas jurisdiccionales. Sin duda, las areas naturales protegidas
han sido justamente un ejemplo de esto a través de la historia. Mi intencidn es incorporar algunos
elementos de la geografia ambiental en la interpretacién de la gobernanza en las areas protegidas
y, en especifico, en los parques nacionales con el propdsito de desarrollar un marco de gestion
territorial en el que concurran los tres érdenes de gobierno para impulsar la articulacion de las
acciones interinstitucionales e intergubernamentales (muy en la linea de Young y Paavola) con la
intencion de promover la conservacion y el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales
y generar conectividad social y biolégica. De hecho, es precisamente la voluntad de desvincular la
gobernabilidad de los limites jurisdiccionales existentes, que a menudo se presenta como condicion
necesaria tanto para tales esfuerzos de cambio de escala y la principal razén para creer que van a

dar lugar a mejores resultados (Cohen & McCarthy, 2015, pag. 8).

Blomley es un gedgrafo profesor en la Universidad de Simon Fraser en Canada interesado en el
derecho y en los temas de propiedad de la tierra; pertenece a una nueva corriente tedrica del
enfoque geografico aplicado al espacio, la ciudad, los recursos naturales, etc. El sostiene que como
humanos vivimos nuestras vidas a través de innumerables espacios. Estos espacios incluyen
contenedores (como vecindarios, estados y parcelas de propiedad), relaciones (proximidad,

distancia, acceso, vigilancia, relaciones éticas) y escalas (local y global) (Blomley, 2014, pag. 1).
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Si consideramos a la naturaleza como objeto de propiedad, se necesitan limites a esta propiedad y
usualmente estos estan definidos por caracteristicas naturales como rios, lagos, lagunas, montafias,
etc. El problema es que estos limites son metaféricos, es decir, no se aplican en la realidad y el

cuestionamiento puede continuar sobre si son apropiables o no (Blomley, 2008).

Las disputas sobre la propiedad complican el sefialamiento de estos limites o fronteras. Es necesario
categorizary, a través de las leyes, asignar objetos a distintas categorias que pueden ser analizadas.
La propiedad de la tierra esta vista como algo destructivo y antropocéntrico, al mismo tiempo que
hay una imposicion reductiva, es decir, una simplificacion de la tierra, esto hace que haya una

pérdida de la integridad y de la complejidad ambiental (Blomley, 2008).

Autores como Theodore Steinberg (1995) concuerdan con enfoques como los de Blomley (2008) en
que la apropiacién de la tierra es una herramienta para contrarrestar el caos de la naturaleza.
Blomley (2008) sostiene que la propiedad es una forma de simplificacion que tiene como fin el
control de lo que el hombre en realidad no puede controlar. El problema con la simplificacion es
que trae consigo ambigliedad. La naturaleza no se puede simplificar de manera sencilla porque hay
muchos aspectos que deben considerarse. Tenemos que considerar, por ejemplo, que la naturaleza
es cambiante y por lo tanto es muy dificil imponerle generalizaciones y limites. La propiedad tiene
una dimension practica, no puede estar reducida a un conjunto de ideas independientes o
representaciones, pero hay que reconocer que también conlleva una serie de disposiciones, los
objetos, las redes y las acciones que estan fuera del alcance del control de las leyes o normas ya
previstas, es por ello que la propiedad puede resultar hasta cierto punto absurda (Blomley,

Simplification is complicated: property, nature and the rivers of law, 2008).

En resumen, la propiedad tiene una dimensidn practica, que en la medida en que nos encontramos
con algo que identificamos como propiedad en el mundo lo hacemos en virtud de nuestros
encuentros con las practicas de la propiedad en lugar de con alguna entidad previa y separada
(quizds en lugar de preguntarnos équé propiedad es? deberiamos preguntar icomo es?), que la
propiedad ayuda a constituir el fundamento sobre el cual se experimenta el efecto de la mismay
que la produccién de la propiedad es parcial, incompleta e imperfecta (Blomley, 2008, pag. 1840).

Sin embargo la tenencia y propiedad de la tierra también implica control y dominio por los recursos

54



contenidos en dicha propiedad y por lo mismo hay efectos distributivos desiguales en el acceso y

uso de la propiedad.

Otros autores como Brenner y Rosales (2015, pag. 9), defensores de la relevancia de la geografia en
la gobernanza, sostienen que desde una perspectiva interdisciplinaria se analiza a la gobernanza
como un proceso de organizacién, participacidn, negociacidon y acuerdos entre instituciones y
actores en diversas escalas (local, regional, nacional e internacional) y diversos ambitos del mundo
econdmico-social (certificaciones, cadenas globales de produccion agricola o manufacturera o pagos
por servicios ambientales) que determinan las formas y modalidades que definen un territorio en
particular. Es decir, estudiamos al territorio no sélo como repositorio de la gobernanza sino como
elemento constitutivo de los procesos que la configuran. El andlisis de gobernanza desde la
geografia se interesa en el proceso dinamico y flexible de la interrelacion entre el ambiente
institucional y los arreglos institucionales. El primero se constituye por estructuras formales de
reglas y regulaciones que se modifican con base en los arreglos institucionales que expresan las
formas particulares de negociacién y resolucién de los conflictos entre los grupos sociales. Tanto
los procesos sociopoliticos que operan en diferentes escalas como la consideracién de las formas de
coordinacion y regulacién de las economias regionales y locales, permiten comprender que el
panorama econdmico de un territorio es mucho mas que un mercado (Brenner, Rosales Ortega, &

al., 2015, pag. 10).

Para Blomley (2008, pag. 2) el campo de la geografia legal toma la interconexién y la constitucion
reciproca de derecho y espacio como su punto central de accion. Comienza con el argumento de
que el derecho, como un conjunto de practicas, discursos y formas de conocimiento,

frecuentemente ayuda a constituir el espacio.

La propiedad, puesto de forma simple, es un formalismo vacio, a menos que sea materializado en
el mundo, a través de arreglos espaciales. En la tradicién del common law7, la propiedad parece
basarse en la construccion de limites que definen al dueio y al objeto de propiedad. Debido a un

contingente de circunstancias histéricas, la tendencia ha sido territorializar la propiedad, a través

7 El common law es la familia juridica nacida en Inglaterra y difundida en numerosos paises por el imperio
britdnico. Numerosos rasgos la distinguen de la familia “romano-germanica”, originada en el continente
europeo.
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de la produccion de limites espaciales que delinean el estado de un propietario de otro. Pero esto
requiere mirar a las relaciones de las redes que conectan todos los objetos, sean vecinos o en
relaciones ramificadas, generando una tensién compleja e importante entre los “cortes y flujos” de
las relaciones de propiedad. Esta tension estd manifestada en el limite. Los limites espaciales son
particularmente eficientes y sirven como instrumentos de comunicacidn en la practica legal
(Blomley, 2008, pag. 3). Los limites diferencian, unifican el interior de los espacios que marcan. La
forma frecuente que este significado toma, el significado que los actores sociales confieren en lineas

0 espacios, es un significado juridico.

Podemos entender el espacio en términos mas relacionales, dindmicos y sociales, asi como politicos:
como producto de las interrelaciones. Por ejemplo, la pregunta éiqué es el espacio? seria
reemplazada por écdmo es que las diferentes practicas humanas crean y hacen uso de
conceptualizaciones distintivas del espacio? Las acepciones del espacio absoluto, en muchos
sentidos son invenciones codefinidas o mutuamente entrampadas que emergen en una coyuntura

histdrica particular (Blomley, 2008, pag. 4).

James C. Scott, politélogo y antropdlogo, es experto comparativo de las sociedades agrarias y no
estatales, de las politicas subalternas y del anarquismo. Scott es profesor de Ciencias Politicas en la
Universidad de Yale, donde ha dirigido el Programa de Estudios Agrarios desde 1991s. Para Scott
vivir en ausencia de estructuras estatales ha sido, en la historia, la condicion humana normal. En
los dltimos dos mil afios el hombre ha vivido practicamente en unidades de parentesco
autogobernadas que podian ocasionalmente cooperar. Para Scott el estado, tiene un estrecho
marco de referencia en la definicion de espacios en la naturaleza. Sostiene que ciertas formas de
conocimiento y control requieren de una visidn estrecha. El estado es el precio de la civilizacién. El
vocabulario usado para organizar a la naturaleza traiciona el interés superior de sus usuarios
humanos. El mundo natural, sin embargo, determinado por el uso humano, es demasiado dificil de
manejar en su forma "cruda". Ningln sistema administrativo es capaz de representar cualquier
comunidad social existente, excepto a través de un proceso de una heroica y muy esquematizada

abstraccion y simplificacién (Scott, 1998, pag. 13).

8 https://en.wikipedia.org/wiki/James C. Scott consultada en mayo 2015
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Desde la perspectiva de Scott (1998) la gobernanza no seria sino otra forma de simplificacién de la
intervencién humana sobre espacios naturales. La pregunta en todo caso seria si la gobernanza,
como un marco de simplificacién, contribuye a usos mds equilibrados de recursos naturales y si a
través de ella es posible promover la conservacién. Scott (1998) y Blomley (2008, 2014) me
permiten, en un contexto critico y complejo, analizar los limites de la gobernanza aplicada en

Parques Nacionales.

Para Scott (1998, pag. 11) ciertas formas de conocimiento y control requieren un estrechamiento
de lavisién. La gran ventaja de esta visién de tunel es que le da un enfoque nitido a ciertos aspectos
limitados de otra mucha mas compleja y pesada realidad. Combinada con observaciones similares,
una general, agregada, vista sindptica de una realidad selectiva es alcanzada, haciendo posible un

alto grado esquematico de conocimiento, control y manipulacion.

Scott (1998, pags. 15-18) analiza por ejemplo el caso de los bosques en Europa. Sostiene que el
estado europeo de la edad moderna, inclusive antes del desarrollo de la silvicultura, veia sus
bosques principalmente basandose en los objetivos fiscales de la necesidad de ingresos. El bosque,
como un habitat, desaparecié y fue reemplazado por un bosque como un recurso econdémico para
ser manejado eficiente y rentablemente gracias a los avances que se obtuvieron en materia de
silvicultura por diversos cientificos alemanes. Estos, mediante siembras, plantaciones y talas
cuidadosamente elaboradas, crearon bosques que eran mas faciles de cortar, manipular, medir y
contabilizar para los silvicultores estatales. El Estado tuvo la capacidad de transformar los reales,
diversos y cadticos bosques en otros nuevos y mas uniformes en los que se redujo inclusive el
numero de especies y las plantaciones se hicieron simultdneamente en lineas rectas y tramos largos.

Para Scott esto fue lo mas parecido a un laboratorio forestal en aquel entonces.

A corto plazo, este experimento en la simplificacién radical de los bosques a un simple producto fue
un rotundo éxito, para el final del siglo XIX, la ciencia forestal de Alemania era hegemonica, utilizada
tanto en diversos paises europeos como en Estados Unidos. Sin embargo, tomo alrededor de un
siglo para que las consecuencias de convertir los bosques en un producto aparecieran. Un
excepcional y complejo proceso que implica la construccidn de suelos, la absorcion de nutrientes, y
las relaciones simbidticas entre los hongos, insectos, mamiferos y la flora fue aparentemente

trastornado con consecuencias serias. La reduccidon que ocasioné el limpiar los bosques en la
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diversidad de insectos, mamiferos, y las poblaciones de aves que son esenciales para el proceso de
consolidacion de los suelos, ocasionaron suelos mas débiles y con menos nutrientes. Ademas,
contribuyeron a que los suelos perdieran su capacidad de resiliencia ante tormentas, sequias, frio
extremo, etc. haciéndolos mas vulnerables. Por tanto, la simplificacién utilitaria de los bosques fue
una manera efectiva de maximizar la producciéon de madera a corto y mediano plazo. Sin embargo,
su énfasis en la productividad y los beneficios econdmicos, su horizonte de tiempo relativamente
corto y, sobretodo, la amplia gama de consecuencias relacionadas a este proceso se volvié en su

contra (Scott, 1998, pdags. 19-21).

En un entorno agrario, el paisaje administrativo es cubierto con una rejilla cubierta de tierra
homogénea, teniendo cada parcela una persona legal como propietaria y como pagadora de
impuestos. El artefacto utilizado para esta simplificacién es el mapa catastral, que junto al registro
de propiedad son a la tributaciéon de la tierra lo que los mapas y tablas de los cientificos forestales

son a la explotacidn fiscal del bosque (Scott, 1998, pag. 36).

El marco tedrico de esta investigacidén arrancard desde una perspectiva de analisis de la gobernanza
ambiental que buscara integrar cinco elementos a partir de la bibliografia analizada en los apartados

anteriores:

1. Un concepto de gobernanza ambiental. Retomando a Young (2013) y a Paavola (2007),
entenderemos en esta investigacién por gobernanza ambiental: la conduccidon de asuntos
humanos enfocada a promover la sustentabilidad, evitar la destruccidn en el uso de recursos
o reducir impactos negativos en ecosistemas a través de acciones intencionadas o como
resultado de consecuencias indirectas analizando la incidencia de las consecuencias
benéficas y adversas de las decisiones tomadas. Desde mi perspectiva, el concepto de
gobernanza permite un acercamiento a los problemas de conservacion del parque

integrando la dindmica de instituciones y actores politicos y sociales.

2. Retomo el marco de analisis de un sistema social y ecoldgico, variables y actores siguiendo
las propuestas desarrolladas por Ostrom (2012) y Berkes y Folke (1994) con el objeto de
identificar los elementos que nos pueden permitir interpretar la dindmica y complejidad en

el parque nacional Izta-Popo. En el capitulo tres identifico esos elementos y los desarrollo.
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En este caso es necesario destacar, que interpreto a Ostrom en un sentido distinto al que
se desprende de su modelo de gobierno de los comunes, el cual busca explicar la forma en
que comunidades y actores sociales se auto organizan para manejar y proteger sus propios
recursos naturales. El acercamiento que propongo, en contraparte, retoma su esquema de
analisis de sistemas socioecoldgicos como una caja de herramientas analiticas que permite
integrar, desde una perspectiva de gobernanza ambiental, atributos del ecosistema, escalas
geograficas y politicas, caracteristicas del marco institucional, asi como los actores politicos

y sociales que interactuan en el uso y conservacion del parque.

Como he sefialado, este modelo tedrico va mas alla de una interpretacion de la conservacion
desde la ldgica de gobierno de los comunes y recursos de uso comun y, por lo mismo, sera
complementado con los elementos de anlisis institucional que proponen Young (1994,
2013) y Paavola (2004) para el caso de areas naturales protegidas. Revisaré las variables en
este modelo para la incorporacién de factores como escala, interacciéon, correspondencia y
con ello fortalecer el analisis de la dinamica institucional en el capitulo tres de esta

investigacion.
A partir de estos enfoques tedricos es que propongo el diagrama de la figura 7 para

enmarcar el caso del Parque en la propuesta de analisis de los sistemas socioecoldgicos de

Ostrom (2012) y Berkes y Folke (1994):
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Figura 7. Diagrama de analisis de los sistemas sociales y ecoldgicos de acuerdo a las
propuestas de Ostrom (2012) y Berkes y Folke (1994) adaptados al caso del Parque.

Sistema de
gobernanza del Parque

Sisterna de Recursos a) Caracteristicas

Resultados de la politica de institucionales de la
COnservacidén: delirmitacion del |]|>I|'gono

3l Medidas de las condiciones el Pargue
ecoligicas b} Regulacion de usos del

b)] Indicadores del impacto parque
social en el parque ch  El marca regulatenia-

Parque Macional
Irtaccihuatl-Popocatépet] ¥
s 2ona de
amartiguamiento

(la particularidad del
ecosistema de la regidn)

¢] Afectacionas politico
d}  Las definiclones de la

politica de conservacion
en el Parque v su zona de
amartiguamiento

Urilizacidn de los recursos el Redefinicidn de zana de

del parque y de su zona de Interacciones: amartiguamiento

amartiguamisnto: Intercambio de

informacicen, conflictos,
a) Conservacin creachin de redes,
b} Turismao autoorganizacion.

Usuarios: autoridades del
pargue, autoridades
politicas, actores internos,
actores externas, atributos
seLloeconamicos de los
usuarios, comunidades
aledarias.

o} Desarralle urbanc

d} Wida comunitaria

e] Actividades econdmicas

f] agricultura .
g Ganaderia

Fuente: elaboracidn propia®

En este diagrama se identifica: a) el Parque y su zona de amortiguamiento como el sistema
de recursos general, esto es, el objeto de la politica de conservacién y de contencién a través
de politicas de sustentabilidad urbanas; b) las formas en que los recursos del parque y de su
zona de amortiguamiento son utilizados por los diferentes actores politicos y sociales. Los
tipos de usos son multiples pero para fines de la investigacion estos destacan: conservacion,
turismo, desarrollo urbano; actividades econdmicas, agricultura, ganaderia, etc. c) los
sistemas de gobernanza del parque o la dindmica institucional a través de la cual el parque,
Sus recursos y servicios son regulados. Esto implica un proceso de interaccion institucional
vertical, siguiendo las ideas de Young y Paavola; y d) los usuarios o los principales actores

involucrados en la conservacidn o cuyas actividades impactan en el Parque y en su zona de

% Las figuras 3 y 4 se refieren a “unidades de recursos” esto es debido a que son recursos particulares que
pueden ser explotados o utilizados por los usuarios. Para fines de esta investigacion resulta mas adecuado
referir a modos de uso o utilizacidn del sistema de recursos por parte de los usuarios.
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amortiguamiento. De igual forma, este esquema destaca las interacciones entre los actores

y los resultados de la politica de conservacién.

Finalmente, la lectura transversal del enfoque geografico me permite aportar nuevos
elementos al debate de la definicion del re-escalamiento aplicado al modelo de Ia
gobernanza ambiental de areas naturales protegidas para mejorar los resultados e impactos
en términos de conservacion, perspectiva que no suele ser considerada generalmente en
los enfoques de la gobernanza ambiental. Este enfoque lo retomo como herramienta para
describir el espacio que ocupa el parque nacional y las diferentes territorios que coexisten
(escala politica, social, econdmica, cultural, administrativa, etc.) desde una dimensién
multinivel. Considero fundamental integrar un enfoque geografico a la concepcién de
gobernanza ambiental pues esto tiene las siguientes ventajas explicativas: mayor
coordinacion entre sus politicas de conservacion de la biodiversidad a nivel regional o
unidad ambiental (como quisiéramos definir) organizacion y mejora de sus procesos de
concertacién, coordinacion de estrategias y recomendaciones por parte de la sociedad civil,
mayor coordinaciéon de los procedimientos , definicién de estdndares para la conservacion,
definicion y coordinacién de estrategias regionales para el desarrollo sustentable vy

simplificacion del intercambio y el uso compartido de la informacién existente, entre otros.
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2 Capitulo dos: la conservacion en México y en el mundo.
Introduccidn al capitulo dos:

En el primer apartado de este capitulo reviso algunos de los principales instrumentos
internacionales que se han utilizado para hacer frente a la crisis de la biodiversidad, cémo han
surgido y cémo han sido definidas algunas de las estrategias internacionales mas importantes para
abordar el problema. Si bien la participacién de la sociedad civil y del sector privado en el tema del
medio ambiente y el desarrollo sustentable ha ido creciendo en los ultimos afios, los gobiernos han
sido los actores principales durante el Antropoceno y esto representa un poderoso desafio para la

transformacidn de las instituciones y la definicién de politicas de conservacion.

Posteriormente, en el segundo apartado, identifico en el discurso dos posiciones histéricas sobre el
modelo de conservacion seguido en México: una que interpreta su origen desde una entremezcla
de naturaleza y sociedad, y no precisamente de una separacidn, y la otra, una visidn jerarquica en
donde el gobierno “impone” la conservacion a través del establecimiento de parques nacionales (las
primeras formas de politicas publicas de conservacion tanto en México como en el mundo).
Presento una linea de tiempo con informacidn sobre la historia de la conservaciéon en México y en

el mundo identificando los principales acontecimientos en ambos contextos.

Mas adelante, en la tercera parte, presento el estado actual de las areas naturales protegidas (ANP)
en México, desde el punto de vista gubernamental, a partir de una explicacién de los datos y
estadisticas relevantes sobre la problematica de la biodiversidad y los resultados que se han
obtenido desde las politicas de conservacion que se han aplicado asi como sus diferentes categorias

de manejo (parques nacionales, reservas de la biosfera, areas de proteccion, flora y fauna, etc.).

Finalmente, en el cuarto apartado, contextualizo los origenes institucionales del Parque Nacional
Iztaccihuatl-Popocatépetl e interpreto la evolucion de la politica publica, mapas sobre la
subzonificacidn actual, la problematica por tenencia de la tierra, mapas sobre las perimetrales de
los nucleos agrarios certificados sobre su superficie, asi como los programas regionales mas

relevantes que existen actualmente en la zona del parque y en su zona de amortiguamiento. Por
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ultimo, presento una linea de tiempo que representa los principales acontecimientos en la historia

de conservacion en el parque y en la region.

2.1 Crisis en la biodiversidad y definicidon de las estrategias globales de conservacion.

El ideal de la conservacidn de la naturaleza en el pensamiento occidental podemos considerarlo
como lento en cuanto a su difusién. Los primeros parques nacionales que se crearon fueron a finales
del siglo XIX en los Estados Unidos de América (EUA), Yosemite en 1864 y luego Yellowstone en
1872. Es hasta 1910 cuando en ese pais surge el National Parks Service, una agencia de gobierno
encargada de la conservacién de espacios protegidos. Personajes como John Muir'®, por ejemplo,
juegan un papel muy importante en la historia de la conservaciéon de los Estados Unidos definiendo
politicas que todavia tienen vigencia y llaman la atencion sobre la importancia de preservar los

bosques, el agua, las especies nativas y en general los recursos naturales.

Africa es otro ejemplo de la relevancia de los parques nacionales, como la mas comun estrategia de
conservacioén, en donde se establecieron reservas en colonias de la Gran Bretafia en 1900 con la
intencién de proteger especies favorecidas por cazadores blancos. La idea de ir convirtiendo
gradualmente a estas reservas en parques nacionales bajo la linea de los parques americanos fue
tomando cada vez mas forma. Muchos de estos parques fueron creados entre 1920 y 1940,
incluyendo Kruger en Sudafrica y Serengeti en Tanganyika hoy Tanzania. Después de su
independencia, los nuevos gobiernos africanos continuaron apoyando a los parques como motivo
de orgullo nacional e identidad, pero también como una importante fuente de ingresos. Ejemplo
de esto es Gabodn, pais donde en el 2002 se decretaron 13 parques logrando asi alcanzar un diez por
ciento del total de su superficie protegida, esperando seguir el ejemplo de Costa Rica como un
destino ecoturistico, aunque aun se encuentra lejos de probarlo (Mc Neill & Engelke, 2016). Hacia
finales del siglo XX la idea de reserva fue aplicada también a los océanos. El concepto de reservas

marinas se formulé en 1912, pero fue olvidado por varias décadas hasta que en los setenta los

10 Es considerado el padre de los parques nacionales en los Estados Unidos. (Dunbar Escocia, 21 de abril de
1838 — Los Angeles, 24 de diciembre de 1914) fue un prolifico naturalista. Escribié mas de 300 articulos y 10
libros, donde narrd sus viajes y exploraciones. Estas publicaciones le proporcionaron una importante tribuna
para exponer y defender su filosofia sobre la naturaleza, la vida salvaje y la preservacién de los grandes
espacios, consiguiendo un notable impacto en la sociedad de su época. Fue el fundador del "Sierra Club" el
primer grupo conservacionista de la Historia en 1892.
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bidlogos lo pusieron a prueba a través de ensayos en pequeia escala y demuestran que es posible
regenerar ecosistemas degradados. Algunas sefales de la pesca comercial motivaron a los biélogos
a presionar por la declaracion de grandes reservas marinas. Sin embargo, pocos gobiernos crearon
reservas de enorme tamafio como la Gran Barrera de Arrecifes de Coral en Australia o como
alrededor de las Islas Marianas del Pacifico o las Hawaianas y el Archipiélago Chagos del Océano

Indico (Mc Neill & Engelke, 2016).

En Europa, durante la guerra fria se utilizaron para los refugiados algunas areas silvestres, donde no
se extendio el conflicto. Como resultado de la exclusién de la actividad humana en ciertas zonas
gradualmente se establecieron reservas naturales de manera accidental y, del norte al sur, se formé
un corredor verde en el corazén de Europa. Hoy en dia tramos de la frontera han sido el marco para

el desarrollo de un proyecto conocido como el Cinturdn Verde de Europa (Mc Neill & Engelke, 2016).

La guerra fria indirectamente ayudé al surgimiento del ambientalismo moderno. Las ansiedades de
las pruebas nucleares fueron de las principales preocupaciones que surgieron a partir de los afios
del “détente”. El ascenso del ambientalismo global fue de los acontecimientos mas importantes,
surgido de las preocupaciones por las pruebas nucleares. A partir del crecimiento y expansion
econdmica que amenazaban las condiciones ambientales en varios lugares, se generaron
preocupaciones sobre la vida. El ambientalismo surgié entonces como la antitesis de la economia
global. Al finalizar la guerra fria, las dos primeras décadas siguientes se dedicaron al desarrollo
tecnoldgico y a la generacidn de riqueza, aunque las preocupaciones sobre las pruebas nucleares, la
radiacion, la tecnologia y sus efectos en la salud humana ya se habian infiltrado en el discurso
internacional (Mc Neill & Engelke, 2016). Entonces fue surgiendo la idea de que la riqueza

conllevaba efectos adversos en la naturaleza.

Algunos otros acontecimientos locales relevantes fueron acontecidos en los EUA. Por ejemplo, a
mitad del siglo XX el guardaparques Aldo Leopold (2005) escribié The Sand County Almanac (El
Almanaque del Condado Arenoso) que para muchos es un libro clasico de la ética sobre la tierra. Al
final de los afios sesenta surgieron los nuevos movimientos sociales, en los cuales alrededor del
mundo las personas empezaron a cuestionar todo tipo de autoridad. Varios de los movimientos
fueron impulsados por jévenes y estudiantes con demostraciones antiguerra, los cuales también

promovian el ambientalismo. Ademds de los estudiantes y el movimiento hippie, algunos
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intelectuales y mujeres de mediana edad también formaron parte de los movimientos activistas de
la década de los afios sesenta y setenta debido la evidente degradacién ambiental en zonas con

mayor actividad econémica.

De estos movimientos surgen organizaciones importantes, como por ejemplo la World Wild Fund
(WWEF) en 1961 y en 1971 Green Peace. Rachel Carson, una zodloga acuatica escribe su obra
maxima en 1962 the Silent Spring (La Primavera Silenciosa) contra el uso indiscriminado de
insecticidas (2013). El caso de Lovecanal en Niagara Falls, en fue emblematico. El conjunto
residencial de Love Canal fue construido sobre un terreno en el cual la empresa Hooker Chemical
and Plastics Corporation habia enterrado en 1947 residuos quimicos y dioxinas. Asi, en 1978, los
habitantes de Love Canal tuvieron que abandonar sus viviendas al descubrirse filtraciones de agua
en la superficie con materiales cancerigenos disueltos, convirtiéndose asi en una noticia a nivel
nacional y llevando a la creacién de la Ley de Superfondo (Superfund) en 1980, donde se incluye una
lista de los agentes contaminantes mas peligrosos. Este caso, ademas, cred una nueva industria de

limpieza de basura vy servicios de reparacion del dafio.

El reconocimiento de la magnitud del desafio ecoldgico de la economia politica mundial se alcanzé
a principios de los afios setenta con la publicacién de Los Limites del Crecimiento, un informe
solicitado por el Club de Roma a la biofisica y cientifica ambiental Donella Meadows, que traté de
demostrar que si las tendencias mundiales de la poblacidn y el crecimiento econémico continuaban,
el mundo se enfrentaria a un futuro de colapso econdmico y social una vez que la capacidad de
carga global se superara. Este texto se convertiria en toda una referencia a finales de ese mismo
afio cuando tomo forma la Declaracion de Estocolmo, un acuerdo que nacia tras la Conferencia de
Naciones Unidas sobre el Medio Humano, celebrada en Estocolmo en junio de 1972. La necesidad
de crear una agencia especializada de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (UNEP por sus

siglas en inglés) surge también en esa Cumbre.

Aparecen programas de recuperacion de especies en peligro de extincion, tales como el Acta de
Especies en Peligro de Extincidon en 1973 en Estados Unidos, el cual tuvo algunos proyectos exitosos
de reintroduccién de especies, como el de lobos. Otro ejemplo de ello se identifica en la India
también en el mismo afio con el Proyecto Tigre el cual estaba enfocado en la consolidacion de

reservas naturales para esta especie (Mc Neill & Engelke, 2016).
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La actividad diplomatica correspondia a estos esfuerzos nacionales. Hubo un incremento de
acuerdos e iniciativas internacionales cuyo objetivo principal era la conservacion de la biodiversidad.
En 1968 la UNESCO promovid la Conferencia de la Biosfera en 1968. Se llevaron a cabo la
Convenciéon RAMSAR sobre humedales en 1971, la Convencién sobre el Comercio Internacional de
Especies en Peligro de Extincidon en 1973, la Convencidn sobre Especies Migratorias en 1979 y la
Convencién sobre Diversidad Bioldgica en 1992 negociada en la Cumbre de la Tierra en Rio de
Janeiro, Brasil. Desde los setenta las preocupaciones relacionadas con la biodiversidad se

incrementaban ganando cada vez mas atencidn tanto a nivel nacional como internacional.

Temas como pobreza, medio ambiente, equidad de género, fueron tratados en foros y tratados
internacionales promovidos por organizaciones mundiales, algunos de los mas representativos

fueron:

e Simposium organizado por el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA) y la Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD)
sobre Modelos de Utilizacién de Recursos, Medio Ambiente y Estrategias de Desarrollo, en
Cocoyoc, México, 1974.

e Conferencia sobre la Mujer, en México, 1975.

e Conferencia Mundial de la Alimentacion, en Roma, 1974.

e Pacto Internacional sobre los Derechos Civiles y Politicos, 1976.

e Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, 1976.

En un periodo muy corto de tiempo la conservacion de la biodiversidad se convirtiéd en una norma

global debido a la cantidad de evidencia cientifica sobre su decline.
Es hasta 1983 cuando la Asamblea General de Naciones Unidas solicita una Comisién Mundial sobre
Medio Ambiente y Desarrollo encabezada por Gro Harlem Brundtland, Primera Ministra de

Noruega, con los propdsitos de:

e Eliminar restricciones al ecodesarrollo!! (Declaracién de Cocoyoc)

11 Este concepto fue propuesto en la reunién de Cocoyoc que se llevd a cabo en octubre de 1974 en México y
fue organizada por el PNUMA y UNCTAD con el objetivo de discutir con especialistas en el campo del desarrollo
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e Disefar estrategias a largo plazo (hacia el afio 2000) para alcanzar el desarrollo sustentable
e Establecer vinculos de cooperacidn entre los paises desarrollados y no desarrollados

e Establecer estrategias efectivas para soluciones de problemas ambientales globales

e Ayudar en la definicién compartida a largo plazo de los problemas ambientales

”12 ofrece una definicién

El Informe Brudtland de 1987, también llamado “Nuestro Futuro Comun
compartida del concepto de desarrollo sustentable por los representantes de las naciones
participantes: el desarrollo que satisfaga las necesidades del presente sin comprometer la
posibilidad de satisfacer las propias necesidades de futuras generaciones. Como podemos ver, el
concepto de limites planetarios permanece en el fondo del discurso del desarrollo sustentable a

pesar de que se tratd de una manera ambigua, es decir no se menciona de manera concreta los

limites planetarios ni se hace referencia de manera explicita al medio ambiente.

En 1987 se firma el Protocolo de Montreal cuyo objetivo fue detener el agotamiento de la capa de
ozono que afectaba principalmente en el hemisferio sur del planeta. Esa iniciativa internacional ha
sido reconocida como la mds exitosa y eficaz en términos de alcanzar los objetivos planteados
aplicando el principio precautorio ante el escenario potencialmente catastréfico a lo que algunos

Ill

autores como De Burca, Keohane y Sabel llaman “gobierno global experimental”, y que ofrece

pautas para “la elaboracidn de normas de deliberacion conjunta” citado por (Dryzek, 2015, pag. 13).

Como ya hemos mencionado, en 1992 se lleva a cabo la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro, que
dio como resultado la Agenda 21, con veintisiete principios sobre ambiente y desarrollo y su plan
de accion. Los principales resultados alcanzados de esa Agenda fueron: la definiciéon de los
principios de manejo, uso, conservacion de bosques; la necesidad de una Convencién Marco de
Cambio Climatico, de una Convencién de la Biodiversidad y de recomendaciones para la Convencién

para la Desertificacion.

y de temas ambientales los limites internos y externos en la satisfaccion de las necesidades humanas, analizar
el objetivo del desarrollo, su diversidad, el desarrollo de capacidades nacionales y sugerencias para la accion.
En términos generales el ecodesarrollo puede ser entendido como un desarrollo socioecondmico vy
ecoldgicamente racional y puede ser considerado como un antecesor al concepto de desarrollo sustentable.
12 yer informe completo en https://es.wikipedia.org/wiki/Informe Brundtland fecha de consulta 22 de mayo
de 2018.
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En el ano 2000 se lleva a cabo la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas en donde se trataron
temas prioritarios para las naciones subdesarrolladas (pobreza y hambre, educaciéon, equidad de
género, mortalidad infantil, salud materna, VIH, medio ambiente y cooperacidon para el desarrollo)

dando origen a las Metas para el Desarrollo del Milenio 2000-2015.

En el 2002 se llevd a cabo la Cumbre Mundial de Desarrollo Sustentable que tuvo como resultado
un plan de implementacién de la Declaraciéon de Johanesburgo. Esta cumbre se enfocd en los
aspectos econémicos, pobreza, consumo, produccidn y salud. Otra reunidn de relevancia para fines
de proteccion del medio ambiente y su relacién con el desarrollo fue la celebrada en el afio 2012,
nuevamente en la ciudad de Rio de Janeiro. Llamada también Rio + 20 porque se dio justamente
veinte afos después de la primera Cumbre de la Tierra, su intencion fue analizar los avances de

acuerdos tomados veinte afios antes.

En el 2015, en una Asamblea General de las Naciones Unidas se da continuidad a los Objetivos para
el Desarrollo del Milenio a través de la aprobacion de una nueva agenda 2015-2030, Objetivos para
el Desarrollo Sustentable, que buscan fortalecer la crisis climatica y ambiental en general y la
econdmica. Hay cinco objetivos relacionados directamente con la problematica ambiental, uno en

especifico para el cambio climatico.

Es en este contexto, y en gran medida por la influencia del debate sobre las consecuencias del
cambio climatico antropogénico, que se ha logrado poner sobre la mesa una reflexidn
fundamentada acerca de los efectos que han producido las actividades humanas a los sistemas de
la Tierra durante el Antropoceno, los cuales van de la mano de retos como la promociéon del
desarrollo econdmico, las desigualdades sociales, el agotamiento de recursos naturales y los efectos
del cambio climdtico, entre otros problemas mundiales. Si bien la participacién de la sociedad civil
y del sector privado en el tema del medio ambiente y desarrollo sustentable ha ido creciendo en los
ultimos afios y ha sido central para la definicién de una mejor comprension del alcance de la crisis
ambiental global, y esto connota un poderoso desafio para la transformacién de las instituciones y
la definicidn de politicas de conservacion capaces de garantizar proteccidon de espacios naturales,
garantizar alternativas de desarrollo para las comunidades que ocupan esos espacios y, algo

crecientemente importante, reconocer la importancia y dignidad del mundo no humano.
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De acuerdo con el Convenio de Diversidad Bioldgica de 1992, en especial su meta 11 de Aichi®3,
nuestro pais se comprometiod a proteger para el afio 2020, al menos, el 17% del total de su territorio

terrestre y el 10% de las zonas marinas y costeras.

Como hemos visto, a nivel mundial las ANP han sido y son uno de los principales instrumentos de
politica publica para establecer regimenes alternativos de uso de recursos o de restringir la actividad
humana en su conjunto con el objetivo de detener la pérdida de biodiversidad. De acuerdo a la Base
de Datos Mundial 2006 sobre Areas Protegidas del UNEP y del Centro Mundial de Monitoreo para
la Conservacion, existen al menos 113,851 areas protegidas en todo el mundo, las cuales abarcan
alrededor de 19.65 millones de km2 que equivale aproximadamente un 13% de la superficie de la
Tierra (UNEP-WCMC, 2006). Esto constituye un fuerte aumento en el nimero de areas protegidas
contabilizadas a nivel mundial ya que en 1992 la cifra de areas protegidas era de 48,388 y abarcaban

solo alrededor de 12.8 millones de km2.

El Informe de Avances 2013 de las Metas de Desarrollo del Milenio, identifica a América Latina como
una region lider en conservacion con 21.3% del territorio protegido por instrumentos de
conservacién en areas terrestres y un 15.4% en areas marinas; sin embargo, este esfuerzo no se ha
visto traducido en reduccion de extincién de las especies en peligro (ONU, Informe de avances

Metas de Desarrollo del Milenio, 2013, pag. 45).

2.2. Modelo de conservacion en México (revision historica)

En México la historia de la conservacidn ha tenido momentos de mucha y de muy poca intensidad
y esto ha sido debido a diversos factores pero sobre todo a la importancia que desde nuestras

autoridades decidieron (o no) darle a la conservacién de la biodiversidad (Simonian, 1999).

En la literatura pude identificar dos enfoques distintos sobre el modelo de conservacion seguido en
nuestro pais. Uno de ellos sostiene que el modelo conservacionista mexicano fue también

revolucionario y logré mezclar a la sociedad con la naturaleza, no la separa, es decir propone una

13 Metas definidas en el Plan Estratégico para la Biodiversidad 2011-2020. El Plan sirve como un marco flexible
para el establecimiento de los objetivos nacionales y regionales y promueve la aplicacién coherente y eficaz
de los tres objetivos de la Convenio sobre la Diversidad Bioldgica.
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vida modelada por los recursos naturales. El otro, por el contrario, sostiene que fue un modelo
impuesto resultado de un proceso de toma de decisiones topdown por parte del gobierno. Ambos,

desde mi punto de vista, tienen argumentos validos.

En el primer discurso se defiende la idea de que México lideraba al mundo en la formacién de
parques nacionales; hacia 1940, mas de cuarenta en total y esto fue debido a la herencia flexible de
las ideas de conservacion que crecié en el nucleo de la nacién y al contexto politico (Wakild, 2011,
pag. 45). El modelo de parques creados como oasis de naturaleza pristina en areas alejadas y
remotas, en espacios vacios donde sdlo existe naturaleza (modelo adoptado por paises como EUA),
no fue seguido en nuestro pais. Entre 1920 y 1940, la estrategia conservacionista mexicana,
elaborada por los cientificos de ese entonces, tenia la intencidon de salvaguardar la integridad
ecolégica de la nacién mediante la modernizacidn rapida del México rural (Boyer, 2007, pag. 92).
Cabe resaltar que la mayor parte de los parques nacionales decretados en ese periodo se dieron en
zonas boscosas; sélo cinco de los cuarenta parques decretados en la época de Cardenas no eran

bosque (Wakild, 2011, pag. 21).

Boyer sostiene que el tipo de preservacidn que predicaba la figura de Miguel Angel de Quevedo, iba
mas alld del debate sobre qué tanto o qué tan poco bosque dejar intacto. Su pensamiento podria
definirse como “paternalismo cientifico”, es decir, la creencia en que el Estado, segun las
prescripciones de los expertos cientificos, tenia la obligacién moral de transformar la cultura y la
practica campesina para hacerlas mas modernas, rentables y ecoldgicas (Boyer, 2007, pag. 97). El
modelo al que aspiraba Quevedo, quién fungié durante la administracion del Presidente Lazaro
Cardenas como encargado general de la conservacién en el pais, era la aprobacion de leyes que
exigieran la conservacién y uso racional de los bosques, y al mismo tiempo, aunque en segundo

plano, “educar o modernizar” a los campesinos transformando su conciencia ambiental,.

En muchos sentidos, para Boyer, la Ley Forestal de 1926 fue un logro magnifico, la culminacion de
afios de trabajo de Miguel Angel de Quevedo y sus colaboradores. Establecia el principio de que el
bien de la nacion exigia la proteccion de los ecosistemas forestales, incluso los que estuvieran en
propiedad privada. Fijaba un mecanismo de conservacién e intentaba regular la tala comercial y la
produccién campesina de formas apropiadas para cada una. Sin embargo, al formalizar una

distincidn entre las producciones campesina y comercial, los autores de la ley revelaron sus
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prejuicios (Boyer, 2007, pag. 116). Para Quevedo, la preservacion de los bosques y en general los

recursos naturales era su prioridad.

Lazaro Cardenas retomd algunas de las medidas conservacionistas propuestas por Quevedo. En
1935 México estaba por encima del nimero de parques decretados en EUA (que tan sélo contaba
con 27). Sin embargo la extension de los parques en EUA era enorme comparada con el nimero de
hectareas en los parques mexicanos. Un soélo parque estadounidense era mas grande que las

827,000 hectareas que ocupaban nuestros parques en catorce estados (Tortolero, 2014).

El Presidente Lazaro Cardenas, durante su administracion, también intentd generar una industria
turistica nacional alrededor de los parques, parecida a la de los EUA. Ademas, amplié el uso de las
vedas forestales con el objetivo de que pudieran recuperarse los bosques de las zonas
sobreexplotadas. Estas medidas, sin embargo, tuvieron poca trascendencia. Las vedas temporales
implementadas fueron muy modestas en tamafio, cuando mucho comprendian un municipio. Los
parques nacionales y zonas protegidas abarcaban superficies un poco mas amplias, pero no tenian
gran repercusién en el entorno. El Departamento Forestal tenia escasos recursos para exigir las
restricciones en estas zonas, cuya existencia seguramente era desconocida por los habitantes
locales. Estas medidas conservacionistas tenian tan poco efecto que en al menos un caso (el de
Cofre de Perote, en Veracruz), la tala masiva, aunque ilegal, mantuvo su ritmo aun después de
decretada una veday declarada la zona como parque nacional y cuenca protegida (Boyer, 2007, pag.

120).

Al final del mandato de Céardenas casi la mitad de las tierras de cultivo de la nacidn y una quinta
parte de los bosques fueron transferidas a las comunidades a través de la reforma agraria. La
redistribucion de 18 millones de hectdreas para 800,000 receptores fueron acciones concretas a los
reclamos de justicia revolucionaria (Wakild, 2011, pag. 38). Para estos autores, tales acciones
representan un claro apoyo a la propiedad colectiva y al deseo de forjar un patrimonio cultural
(ambiental) comun. Si no hubiera habido, como hubo, un compromiso profundo para la reforma
agraria la creacion de parques pudo haber parecido una apropiacién de tierras. En cambio, el hecho
de que la creacién de parques se desarrolld en conjunto con la aparicion de los ejidos contribuyd,
para estos autores, a la evolucidn de las tecnologias de gobierno y se abrieron nuevas mentalidades

que crearon el espacio para los parques nacionales (Wakild, 2011, pag. 39).
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El Presidente Cardenas si confiaba en que las comunidades pudieran, a través de cooperativas,
transformar sus practicas campesinas y hacer un uso racional de los bosques. La ley de 1926
establecia que cualquier comunidad que pretendiera vender madera (fuera en forma de derechos
de tala o como pago de troncos serradizos entregados a aserraderos cercanos) deberia formar
organizaciones de este tipo. Aun asi, muy pocas comunidades crearon cooperativas
espontaneamente, muchas veces porque los campesinos las consideraban una imposicidn sobre su

uso de las tierras ejidales y comunales.

Cardenas parece haberse dado por vencido con el tipo de conservacién que exigia Quevedo. En
1940, antes de dejar la presidencia, su administracién anuncié que el Departamento Forestal seria
disuelto y degradado a una subsecretaria de la Secretaria de Agricultura. Los esfuerzos de Quevedo
por restringir el acceso de los campesinos a sus propios bosques y el proyecto didactico de
transformar por decreto la conciencia ecolégica de los campesinos no habian conseguido el apoyo

de éstos ni del presidente (Boyer, 2007, pag. 125).

Distintos observadores han sugerido que las restricciones impuestas por Miguel Angel de Quevedo
al aprovechamiento forestal por parte de los beneficiarios de la reforma agraria, contribuyé al
desprecio de los pueblos rurales hacia los bosques. El caracter restrictivo del régimen
conservacionista de las décadas de 1920-1940 aumento el deseo de los pueblos rurales de convertir
los bosques en tierras agricolas antes de que las autoridades gubernamentales tuvieran la

oportunidad de regular su uso (Boyer, 2007, pag. 128).

Las politicas propuestas de vedas y otras restricciones parecidas se aplicaron durante las siguientes
décadas, de 1940 a 1960. Estas medidas tuvieron el efecto de criminalizar la explotacién campesina
de los bosques y de facilitar la explotacién privada y paraestatal a gran escala. Para la década de los
cuarenta, el gobierno federal despojé a las comunidades rurales de cualquier funcién auténoma
real de produccidn en sus bosques, mediante mecanismos como las concesiones a compafiias
madereras (como veremos mas adelante, justamente esto acontecid en el Parque Nacional Izta-
Popo), la creacidn de corporaciones paraestatales y las organizaciones de productores regionales,

en que las comunidades individuales tenian poco o ningun control.
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Para Boyer el paternalismo cientifico de Quevedo bien pudo haber llevado a algunos campesinos de
mediados del siglo XX a concluir que era preferible dejar que extrafios desmontaran las parcelas
forestales comunitarias que enfrentar la miriada de regulaciones disefiadas para proteger los

bosques (Boyer, 2007, pag. 130).

Adicional a esto, los parques nacionales no interesan a los nuevos gobiernos enfocados en el
“desarrollo”, ya que entre 1940 y 1976 apenas se crean nueve. La experiencia mexicana habia
mostrado que se podian crear parques que reconocian los usos y a los propietarios antiguos, que
eran lugares fragiles formados con poco presupuesto y con intereses sociales, no sélo ambientales.
Las nuevas iniciativas ambientales nacionales e internacionales estdn mas enfocadas en crear
reservas de la biosfera, areas de proteccion de flora y fauna y lugares distintos a los magnificos,

histdricos y cercanos parques nacionales (Wakild, 2011).

Walkid propone que los parques nacionales no deben ser considerados solamente como espacios
naturales sino que también han sido construcciones culturales y que, al cimentarlas, las sociedades
modelan las condiciones de las dreas naturales. Para Walkid los parques mexicanos fueron
excepcionales construcciones culturales al menos en tres formas: fortalecieron las estructuras de la
propiedad comunal, integraron la naturaleza en el patrimonio nacional y extendieron sus beneficios

a las clases populares (Tortolero, 2014, pag. 230).

De la experiencia histérica de los parques nacionales en nuestro pais, Walkid sostiene, hay lecciones

aprendidas (Wakild, 2011, pags. 165-166):

1. Es necesario considerar las opiniones, los deseos y las actividades de los pobladores locales
en la planeacion de conservacion de los parques.

2. Crear mecanismos para prohibir la invasiéon gradual o la explotacidon clandestina Las
autoridades en los parques se reusaron a utilizar medidas mas estrictas. Los parques
tuvieron un origen profundamente democratico ya que su creacion se desarrolla en
conjunto con el establecimiento de ejidos.

3. La resiliencia de los parques debe ser construida (o reconstruida) coincidiendo, desde su
disefo con politicas sociales Al surgir como como reservas inclusivas, la fortaleza de los

parques nacionales es insuficiente para lidiar con los problematicas sociales.
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4. Los conservacionistas no deben asumir que ciertas sociedades son incapaces de planear su
contexto ambiental a pesar de que tengan un pasado politico cadtico o revolucionario.

5. Los conservacionistas deben reconocer que la poblacién local estan del mismo lado que
ellos, enfrentdndose a fuerzas econémicas y politicas que apoyan la conversién del uso del

suelo a gran escala.

En la primera reunion sobre parques nacionales llevada a cabo por la Unidn Internacional para la
Conservacién de la Naturaleza (UICN) en 1962, Enrique Beltran representd al gobierno mexicano. El
era Director del Instituto de Recursos Naturales Renovables y Subsecretario de Agricultura. En su
presentacion sefialé que los parques nacionales eran siempre un reflejo de los valores sociales e
hizo referencia a la experiencia mexicana, criticando y remarcando que su legislacion fue
notoriamente deficiente, la cual dificulté un manejo adecuado en los parques mexicanos (Wakild,
2011, pag. 155). En esa reunidn, Beltran propone una zonificacidn de las areas naturales protegidas
a través de una mejor coordinacion de los intereses en el uso y conservacion de los espacios
naturales lo cual permitiria un mejor manejo. Para ello, plantea la definicidén de tres zonas: una zona
nucleo para fines cientificos, una zona intermedia donde hubiera tanto libre acceso como
restricciones rigidas, y una zona de uso publico con servicios para los visitantes. Afios después la
idea de zonificacién comenzd a ser un estdndar en areas protegidas en paises tropicales. Estas

fueron las semillas que dieron origen a lo que hoy conocemos como reservas de la biosfera.

Justamente aqui identifico un segundo discurso, el que sostiene la necesidad de una
reinterpretacién de los espacios a través de, por ejemplo, las reservas de la biosfera ya que no hubo
en ninglin momento de la historia de conservacion en el pais una inclusidn de los intereses sociales
en la toma de decisiones. Algunos autores defensores de este discurso sostienen que entre los afios
de 1870 a 1960 las areas naturales protegidas a nivel internacional se constituyen basicamente para
preservar ciertos paisajes o buscar preservar alguna especie emblemdtica y que este tipo de
imposicién de esquema de conservacion frente a las comunidades asentadas en estos espacios
causa rechazo (Brenner & Vargas del Rio, 2010). Para ellos es a partir de las décadas de 1970 a
1980 cuando hay un reconocimiento internacional de que en las areas naturales protegidas no se
habia considerado en su disefo a la parte social y por tanto se tenia que hacer algo al respecto. A
nivel internacional esta nueva categoria de clasificacidn, reservas de la biosfera se crea y se

desarrolla en el Programa Hombre y Biosfera (MAB por sus siglas en inglés) de la UNESCO que busca
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establecer bases cientificas para cimentar a largo plazo el mejoramiento de las relaciones entre las

personas y el ambiente.

Puesto en marcha a principios de la década los afios setenta, el MAB propone una agenda de
investigacion interdisciplinaria y de fomento de la capacidad centrada en las dimensiones
ecoldgicas, sociales y econémicas de la pérdida de la biodiversidad y su reduccién. En 1983 se lleva
a cabo la primera Conferencia Internacional sobre reservas de la biosfera, en Minsk, Bielorrusia, y
en 1995 se celebra la segunda, en Sevilla, Espafia. Como resultado de esta ultima, todos los
componentes fundamentales del enfoque (desarrollo sustentable, participacion y necesidades de

las comunidades locales, restauracion de la biodiversidad) se integran en la Estrategia Sevilla.

De acuerdo a este enfoque, en México hubo dos cambios de fondo: primero, dado que las medidas
de coercién demostraron ser poco eficaces se comenzd a permitir cierto grado de participacion de
las comunidades locales en el manejo de las areas naturales protegidas, lo indispensable para volver
a establecer el control de las instituciones gubernamentales, y, segundo, se permitieron algunas
formas de uso directo e indirecto de los recursos naturales para satisfacer las demandas, ahora
consideradas legitimas, de una poblacién establecida dentro o en las inmediaciones de las areas
naturales protegidas. Dicho de otra manera, en nuestro pais se buscé asegurar la gobernabilidad,
cada vez mas dificil de imponer, mediante la creacion de estructuras embrionarias y mecanismos de

gobernanza ambiental (Brenner, 2010, pag. 119).

Es cierto que desde entonces, cada vez mas en la academia y en la politica, el discurso se propone a
favor de incluir a las comunidades en la toma de decisiones de la gestion de las areas naturales
protegidas, sin embargo continda la percepcion de que estos esfuerzos son insuficientes y que la
participacién social con frecuencia se subordina a los intereses de los gestores y que la ultima
decision sigue correspondiendo a los “expertos” (me refiero a estos como a los agentes externos a
las comunidades, asesores técnicos de organismos internacionales, dependencias de gobierno,
organizaciones de la sociedad civil, etc.). Son reconocidos los casos de proyectos socio ambientales
en México que han contado con apoyo técnico de organismos internacionales u organizaciones
civiles y que han tenido pocos resultados o resultados contraproducentes en términos de impacto

en la conservacion.
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En el cuadro 2 se construye una linea del tiempo que resume y refleja los principales
acontecimientos sobre la historia de la conservaciéon en México y en el mundo, descritos en este
apartado, para visualizar cdmo estos comportamientos nacionales también responden a

inquietudes planteadas a nivel internacional
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Fuente: Elaboracién propia con informacién base obtenida de la Monografia de Areas Naturales
Protegidas (Ordofiez Diaz & Flores Villela, 1995, pag. 9) y complementada con informacion
conseguida de otras fuentes como el Capital Natural de México 2008; la Defensa de la Tierra del
Jaguar: una historia de conservacién (Simonian, 1999); Una Historia de las Areas Naturales
Protegidas en Meéxico (De la Maza, 1999), consultado el 24 de octubre 2016 en:
http://www2.inecc.gob.mx/publicaciones/gacetas/276/histanp.html, el articulo de Christopher
Boyer (Boyer, 2007) y el libro de Revolutionary Parks, Conservation, Social Justice and Mexico's
National Parks, 1910-1940 de Emily Walkid (Wakild, 2011).

2.3. El estado actual de las ANP en México.

La CONANP, la institucién encargada del manejo de las ANP en México, gestiona actualmente 177
areas naturales de cardcter federal que representan mas de 25,628,239 hectdreas (equivale a un
10.6% del territorio terrestre y 1.5% del mar territorial, en total 12.1%) (Oceguera-Salazar, 2016,
pag. 9). Ademas, apoya en la consolidacién de al menos 367 Areas Destinadas Voluntariamente a
la Conservaciénis, con una superficie de poco mds de 404,238 hectareas. De estas 177 areas en
total, sélo 102 (aproximadamente el 77%) cuentan con Programa de Manejo (Oceguera-Salazar,
2016, pag. 9 y 28). A continuacion se presentan en la figura 8 la superficie protegida en el pais asi

como sus proporciones.

Figura 8. Superficie protegida en las ANP decretadas

Terrestre y de

Areas Naturales Protegidas 25,628.239.39 20,772,255.48 485598391
Decretadas

Porcentaje del Total del
Territorio Nacional

12.1% 10.6% 1.5%

MNota: Los datos de superficie a nivel nacional se tomaron del INEGI, que establece 196,437,500 hectareas de superficie continental e in-
sular, y 314,992,000 hectareas de superficie maritima, siendo un total de 511,429,500 hectareas.

14 Las Areas Destinadas Voluntariamente a la Conservacién son espacios naturales de propiedad privada,
publico-centralizada, publico-paraestatal, comunal o ejidal que son certificadas voluntariamente por sus
propietarios como areas naturales protegidas y que coadyuvan a los esfuerzos de conservacién en el pais.
Programa Nacional de Desarrollo para Areas Naturales Protegidas 2013-2018.
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- * Resto de la Superficie Continental e Insular

90.4 %

1.5%

- Superficie Maritima Protegida en ANP

. Resto de la Superficie Maritima

98.5 %

Fuente: Obtenida del Prontuario Estadistico y Geografico de las Areas Naturales Protegidas en
México 2016, p.9.

En México, el territorio que abarcan las ANP se ha incrementado en términos de extension
superficial. En casi 15 afos, el aumento es considerable: de menos de 20 millones a mas de 25
millones de hectareas. La figura 9 resume la evolucidn en el incremento del nimero de hectareas

dedicadas a la conservacién. A continuacion se presentan cifras del periodo que va de 1999 al 2013.
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Figura 9. Cobertura territorial de las ANP en México. Incremento de la superficie bajo el
régimen de ANP federal
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5.000,000

0
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Fuente: Obtenida del Programa Nacional de Desarrollo en Areas Naturales Protegidas 2013-2018 p.
11.

Sin embargo, a pesar de este incremento en superficie territorial de areas protegidas en el pais, los
resultados en materia de conservacién y protecciéon de la biodiversidad, como veremos a

continuacién, han sido insuficientes.

De acuerdo al informe 2015 de los Objetivos para el Desarrollo del Milenio para México, uno de los
indicadores que presentan progreso insuficiente o estancamiento en el pais es justamente el
indicador 7.1 que se refiere a la proporcidn de la superficie cubierta por bosques y selvas. La meta
prevista para este indicador corresponde a detener y comenzar a revertir la pérdida de bosques y
selvas. Entre 1993y 2002 la reduccidn de la superficie de estos tipos de vegetacion fue de 0.9 puntos
porcentuales; entre 2002 y 2007 fue 0.4 puntos; y entre 2007 y 2012 fue de 0.2. (Presidencia, 2015,
pag. 63) Sibien existe una disminucidon en la tasa de pérdida de vegetacidn, no se ha logrado detener
y revertir la tasa de deforestacion de 368 mil hectareas por afio, para el periodo 2007-2011 solo

alcanzaron cerca de 124 mil hectdareas (Presidencia, 2015, pag. 64).

De acuerdo a este mismo informe, los incendios forestales, las plagas y las enfermedades, la tala
ilegal y las deficiencias en la regulacion del uso del suelo son los principales factores que han causado
y siguen causando la deforestacion. Las deficiencias en la regulacidn del uso del suelo en el pais se
agravaron a partir de la reforma constitucional del articulo 115 de 1983 en la que los municipios

adquirieron los instrumentos de control del uso de suelo sin que tuvieran las capacidades necesarias

81



para implementar una politica de administracién territorial (Presidencia, 2015, pag. 64). El mismo
informe reconoce este problema en el ordenamiento del territorio. Sélo en el periodo 2000-2012
se incorporaron 159,612 hectdreas de suelo para vivienda, cifra que superé las necesidades reales
en ese lapso. Sefala también a la urbanizacion periférica de baja intensidad con usos
predominantemente habitacionales como un factor de invasidon y afectacidon en las areas de
proteccidén ecoldgica. Mas adelante veremos que justamente este articulo constitucional ha sido
fundamental en el disefio de ordenamientos regionales en la zona del volcdn lztaccihuatl-

Popocatépetl, sin embargo con poca efectividad.

Se identifican en este informe algunas respuestas publicas ante la magnitud de esta problemdtica.
Enfatiza que se requieren por parte del gobierno acciones de fortalecimiento a la conservacion a
través de programas nacionales forestales, cuya responsabilidad recae principalmente en la
Comisidn Nacional Forestal (CONAFOR) y en la CONANP a través del fortalecimiento de su programa
de Pago por Servicio Ambientales (la superficie incorporada para el periodo 2009-2013 era
aproximadamente de 2.8 millones de hectareas y la meta programada para 2018 es de 3.1 millones
de hectareas). También se resalta en este informe el fortalecimiento de la Secretaria de Desarrollo

Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) a través de su Reforma Urbana.

De acuerdo a los resultados alcanzados frente a los Objetivos para el Desarrollo del Milenio en
Meéxico, otro indicador que presenta progreso insuficiente o estancamiento es el indicador 7.7
relacionado con proporcion de especies en peligro de extincidn. Este es sin duda un problema de
indole mundial ya que desde el afio 1500 a la fecha se han extinguido 828 especies (UICN, 2014). En
México la NOM 059 de la SEMARNAT establece que existen actualmente 2,606 especies en peligro
de extincién en México. El gobierno ha ampliado planes y programas enfocados especificamente a
la recuperacién de la biodiversidad mexicana como el Programa de Conservacién (PROCER) del
aguila real, el lobo mexicano y el oso negro, y los programas de reintroduccién de especies como el
berrendo, el condor de California y el bisonte y fortalecer Programas de Accidn para la Conservacion

de Especies (UICN, 2014).

México tiene aun objetivos y compromisos sin cumplir en cuestiones de proteccion a la
biodiversidad. De acuerdo al UNEP y al Centro Mundial de Monitoreo para la Conservacion la

pérdida de biodiversidad de México alcanza el 17 % (UNEP-WCMC, 2006).
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Es importante reconocer que a nivel mundial, regional y local las presiones socioecondémicas en los
recursos, ecosistemas bienes y servicios naturales van en aumento, asi como la demanda de
productos forestales, tierra cultivable y agua potable, por nombrar sélo los ejemplos mas
destacados. Hay una discrepancia severa entre los niveles actuales del gasto mundial en materia de
conservacién y los niveles de gastos que realmente se necesitan en términos de areas protegidas
presupuestos y el personal (Balmford, Gaston , Blyth, James, & Kapos, 2003). En consecuencia, la
aplicacion efectiva del funcionamiento de los sistemas de gestién en las dreas protegidas ya

existentes serd el principal reto para la conservacion in situ®® en los préximos afios.

Es innegable el crecimiento en superficie de hectareas para la conservacion en el pais, asi como
también ha habido un aumento considerable en el porcentaje acumulado. Podemos observar en el
cuadro 3 que durante el periodo de 1970 al 2010 se dieron grandes avances en términos del
aumento de superficie protegida en México. Simplemente en los Ultimos quince anos han
aumentado un 30% la superficie decretada bajo manejo de ANP y esto sin duda manifiesta los

esfuerzos que se han realizado en el pais para aumentar el nimero de hectdreas.

15 El articulo 2 del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CBD) define a la conservacién in situ como la
conservacion de los ecosistemas y los habitats naturales y el mantenimiento y recuperacion de poblaciones
viables de especies en sus entornos naturales y, en el caso de las especies domesticadas y cultivadas, en los
entornos en que hayan desarrollado sus propiedades especificas.
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Cuadro 3. Acumulacién del total de superficie protegida a nivel nacional por el total de las
ANP a través del tiempo

Década Superficie total protegida Porcentaje acumulado del
acumulada (ha) total Macional Protegido

1910-1920 1.529.00 0.0
1920-1930 1.529.00 0.0
1930-1940 1,208,490.59 4.7
1940-1950 1,422,170.13 5.5
1950-1960 1,428,620.83 5.6
1960-1970 1,434,158.22 S8
1970-1980 5,358,839.75 20.9
19280-19%90 9.617.659.34 37.5
1990-2000 17.765,623.60 69.3
2000-2010 25,578, 771.13 @9.8
2010-2015 25,628,239.39 100.0

Fuente: Obtenido del Prontuario Estadistico y Geogréfico de las Areas Naturales Protegidas 2016,
p.18.

El cuadro 4 permite identificar las categorias de manejo de conservacién que mads se han utilizado
en los ultimos quince afios, en proporcion, y en el primer lugar las reservas de la biosfera (de 10
millones 500 mil hectdreas a casi 13 millones), segundo los santuarios (de casi 2000 hectareas a casi
150 mil hectareas) y posteriormente las dreas de proteccién de recursos naturales (360 mil

hectéreas a 4 millones 500 mil hectareas).
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Cuadro 4. Proporcion de las categorias de manejo de conservacién aplicadas del 2000 al

2015
- h;:ﬁt?ﬂzm;f:;m Monumento Natural - Reserva de la Biosfera Santuario
I 2 Sl.perﬁ_:ie = Superﬁde I = Superﬁ.l:ie g Superﬁ.r.ie
< Protegida o < Protegida o < Protegida 9 < Protegida o
I acumulada 5 acumulada acumulada 5 acumulada
zZ E ) 2 T 2
26 5544,615.04 816 4 360,076.96 8.0 5 1626911 100.0 63 130283852 923 32 1054135193 827 16 2,647.04 18
26 5544,615.04 816 4 360,076.96 8.0 5 1626911 100.0 63 130283852 923 32 1054135193 827 16 2,647.04 18
28 5553,006.42 817 8 450334523 1000 5 1626911 100.0 63 130283852 923 33 1057151717 829 17 4,628.48 31
28 5553,006.42 817 8 450334523 1000 5 1626911 100.0 63 130283852 923 34 1057789554 830 17 4,628.48 31
28 5,553,006.42 817 8 4,503,34523 1000 5 1626911 100.0 63 130283852 9523 34 1057789554 830 17 4,628.48 31
30 6,254,205.18 920 8 4,503,34523 1000 5 1626911 100.0 65 136266434 566 35 1105486674 867 17 4,628.48 31
30 6,254,205.18 920 8 4,503,34523 1000 5 1626911 100.0 65 136266434 966 35 1105486674 867 17 4,628.48 31
30 6,254,205.18 920 8 4,503,34523 1000 5 1626911 100.0 66 141131917 1000 38 1194482417 937 17 4,628.48 31
33 6,308,503.49 928 8 4,503,34523 1000 5 1626911 100.0 66 141131917 1000 38 1194482417 937 17 4,628.48 31

36 674649520 993 8 450334523 1000 5 1626911 100.0 66 141131917 1000 40 1261729473 990 18 150,193.29 100.0

36 674649520 993 8 450334523 1000 5 1626911 100.0 66 141131917 1000 41 12,751,149.13 1000 18 150,193.29 100.0
36 674649520 993 8 450334523 1000 5 1626911 100.0 66 141131917 1000 41 12,751,149.13 1000 18 150,193.29 100.0
38 678683710 999 8 450334523 1000 5 1626911 100.0 66 141131917 1000 41 12,751,149.13 1000 18 150,193.29 100.0

38 678683710 995 8 450334523 1000 5 1626911 100.0 66 141131917 1000 41 12,751,149.13 1000 18 150,193.29 100.0

38 678683710 995 8 450334523 1000 5 1626911 100.0 66 141131917 1000 41 12,751,149.13 1000 18 150,193.29 100.0

39 679596346 100 8 4,503,345.23 100 5 1626911 100 66 141131917 100 41 12,751,14913 100 18 150,193.29 100

Fuente: Tomado del Prontuario Estadistico y Geogréafico de las Areas Naturales Protegidas, 2016 p.
24,

En México, como hemos visto, durante los primeros afios de conservacién hubo claramente una
preferencia por decretar parques nacionales y sobre todo estos se ubican geograficamente en la
region conocida como Centro y Eje Neovolcanico de la CONANP. En esta zona se ubican la mayor
parte de los parques nacionales que hay en el pais (25 en total que representan en nimero el casi
20% del total de areas protegidas decretadas). Sin embargo, como vemos en el cuadro 5, en

términos de porcentaje de superficie en hectdreas abarcan tan sélo un 6.47% del total en la region.
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Cuadro 5. Numero de ANP y superficie desagregada segun categoria de manejo-regién

Areas de

Areas de
Proteccion de Santuarios
Flora y Fauna Porcentaje
del Total

Reservas de Parques Monumentos | Proteccidn de
la Biosfera Nacionales Naturales los Recursos
Region CONANP* Naturales

No. de ANP | No.de ANP No. de ANP No. de ANP No. de ANP No. de ANP
6 - - 1

1. Peninsula de Baja California y Pacifico Norte 6 4 17 9.6
2. Neroeste y Alto Golfo de California 3 - - - 2 2 7 40
3. Nerte y Sierra Madre Occidental 2 3 - - 5 - 10 5.6
4. Noreste y Sierra Madre Oriental 2 5 2 2 6 - 17 9.6
5. Occidente y Pacifico Centro 6 9 - 3 4 g 30 16.9
6. Centro y Eje Neovolcanico 5 25 - 1 3 - 34 19.2
7. Planicie Costera y Golfo de México 2 4 - 1 4 12 6.8
8. Frontera Sur, Istmo y Pacifico Sur 7 6 3 1 5 4 26 14.7
9. Peninsula de Yucatan y Caribe Mexicano 3 8 - - 6 2 24 13.6

TOTAL 41 66 5 8 39 18 177 100

Areas de Proteccion | . e
Reservas de la Parques Monumentos ! Areas de Proteccion L
Biosfera Nacionales Naturales i de Flora y Fauna antiaros 5% del total
Region CONANP Naturales

protegido
Superficie (ha) Superficie (ha) Superficie (ha) Superficie [ha) Superficie (ha)

1 Peninsula de Baja California

y Pacifco Norte 4240,170 398,710 - - 2,697,049 145565 7481493 29.19
2. Noroeste y Alto Golfo de California 1679478 - - - 349753 241 2029472 792
3. Norte y Sierra Madre Occidental 561,482 11629 - 887,772 840,126 - 2,301,009 .98
4, Noreste y Sierra Madre Oriental 363852 217452 8214 1,716,542 940,278 - 3,246,339 1267
5. Occidente y Pacifico Centro 1,249,235 32,348 - 1539,121 74,277 3,001 2,898,072 1131
6. Centro y Eje Neovolcanico 1265711 158,442 - 140234 93917 - 1,658,305 6.47
7. Planicie Costera y Golfo de México 457,829 145,597 - 42120 1,355,656 91 2,001,302 781
& Frontera Sur, Istmo y Pacifico Sur 932,096 50,365 8,055 177 546 15,893 590 1,203,545 470
9. Peninsula de Yucatén y Caribe Mexicano 2,001,296 187776 - - 419,015 617 2,808,703 1096

TOTAL 12,751,149 1411,319 16,269 4,503,345 6,795,963 150,193 25,628,239 100.00

% del total protegido 49.75 5.51 0.06 17.57 26,52 0.59 100.00

Fuente: Obtenido del Prontuario Estadistico y Geografico de las Areas Naturales Protegidas 2016,
pp. 15y 16

Algunos autores sostienen que la historia de conservacion en nuestro pais se ha dado en un contexto
en el cual existia poca o nula informacién sobre las especies y ecosistemas con los que el pais
contaba, no habia inventarios de especies, bancos de datos, y la informacion con la que se contaba
era escasa. David Gutiérrez, Juan Bezaury y otros autores (CONABIO, 2008) reconocen que a lo largo

del tiempo en México se han establecido muchas areas protegidas sin saber en realidad qué es lo
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gue se estaba protegiendo. La investigacidn para elaborar inventarios de taxa seleccionados es una
tarea de enorme importancia. Esto significa que hemos estado protegiendo intuitivamente o
basados en la escasa informacién existente (CONABIO, pag. 398). Segun Urquiza (Urquiza, 2009) ,
la representacién de los ecosistemas prioritarios en el sistema nacional de dareas naturales
protegidas deja mucho que desear ya que sélo un 12.9% se encuentra formalmente protegido

(Urquiza, pag. 55).

Diversos autores sostienen que debido a la gran diversidad de ecosistemas, especies y poblaciones
terrestres, dulceacuicolas y marinas presentes en México, la cobertura actual de areas protegidas
todavia es insuficiente para mantener un sistema representativo, complementario, interconectado
y con la redundancia suficiente que favorezca la conservacion efectiva y a largo plazo, tanto de la
biodiversidad como de los servicios ambientales que estos espacios brindan a la sociedad. La
superficie que abarcan las dreas protegidas constituye tan sélo el indicador de la expresion
territorial con cobertura legal, pero no de la efectividad en el manejo de dichas areas (CONABIO,

2008, pag. 393).

De acuerdo a la LGEEPA en su articulo 46 define las categorias de manejo de las areas protegidas
federales de esta forma: reserva de la biosfera, parque nacional, monumento natural, area de
proteccion de recursos naturales, area de proteccion de flora y fauna, santuario y areas destinadas

voluntariamente a la conservacion.

Los cuadros 6 y 7 presentan la superficie decretada como area natural protegida segun su
clasificacion y podemos observar que efectivamente el instrumento que mayor superficie territorial
actualmente esta abarcando a nivel nacional (casi un 50% del total) son las reservas de la biosfera.
La integracion de la poblaciéon en los sistemas de conservacidon en México es fundamental y esto se

estad reconociendo cada vez mas en los instrumentos de politica publica de conservacién.
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Cuadro 6. Superficie acumulada desagregada segln categoria de manejo

, . Forcentzje del total
Categona de Manejo . Porcennfdelotl | Temesre ydeAgues | . Porcentaje del
{Sisterna Nacional) Soperce ol ) protegido con ANP Enm.:t:i: Mer i ot maring
11

41 Reservas delabBinsfera i g 912202879 48 1601204

6  Parques Nariondes 141131917 i §5828031 03 T0es 01

5 Monumentas Naturaes 1626911 0l 1626011 00 00

B Aemsdeotecindels 450334502 17 13 00
Recursos Naturaes 4503451 000

W AreasdeProteccionde (T0S9E 33 0l
Flora y Fauna 64677015 826190

B Santuarios 1501038 4 46848 00 4556480 00

m o oo BEMINY 10 20,772,15548 106 igssomasl 18

Fuente: Obtenido del Prontuario Estadistico y Geografico de las Areas Naturales Protegidas 2016,

p. 10.

Cuadro 7. Porcentaje de superficie de ANP por categoria de manejo

e
1 A e

55 . Santuarios
50 |

17.
i | . . Parques Macionales
10 B Areas de Proteccion de los Recursos Maturales
" 216.5
" Areas de Proteccion de Flora y Fauna
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Fuente: Obtenido del Prontuario Estadistico y Geografico de las Areas Naturales Protegidas 2016,
p. 10
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Las reservas de la biosfera en México han crecido en importancia para la conservacién. Tienen como
objetivo ser una alternativa de conservacidon que contemple los requerimientos de la conservacion
de la biodiversidad pero también las realidades econdmicas y sociales de nuestros dias (Halffter,
2011, pag. 178). Esta alternativa se crea y desarrolla en el MAB de la UNESCO. En 1983 se da la
primera Conferencia Internacional sobre Reservas de la Biosfera, en Minsk Bielorrusia y en 1995 se
celebra la segunda, en Sevilla, Espafia. Como resultado de esta conferencia se integran todos los
componentes fundamentales del enfoque (desarrollo sustentable, participacidon y necesidades de

las comunidades locales, restauracion de la biodiversidad) en la Estrategia Sevilla.

Mas que “islas de conservacidn” las reservas deberdn ser laboratorios para reconciliar las
necesidades del hombre con la conservacion de la naturaleza (Halffter, Reservas de la Bidsfera:
problemasy oportunidades en México, pag. 179). Se establecen la importancia de las zonas nucleos
(areas destinadas exclusivamente a la conservacion y a la investigacién cientifica no manipulativa)
en las reservas, sin embargo también hay un reconocimiento de las poblaciones locales alrededor
de las zonas nucleo buscando un sentido biolégico en sus alternativas econdmicas pero también
sociales. La conservacién de la biodiversidad, como un componente indispensable del desarrollo

sustentable, rebasa las fronteras de las reservas de la biosfera (Halffter & Guevara, 2007).

México es de los pocos paises que incluyen en su legislacidn la figura de reserva de la biosfera en la
LGEEPA en sus articulos 46 y 47. Sin embargo existen grandes interrogantes acerca de su
efectividad, no sélo de la efectividad de las reservas sino en general de las areas protegidas. Uno
de los estudios mas interesantes que han sido publicados en los ultimos afios en materia de
conservacion del pais fue el llevado a cabo en 2004 por la Comisidn Nacional para el Conocimiento
y Uso de la Biodiversidad (CONABIO), la World Wildlife Fund (WWF), la Agencia para el Desarrollo
Internacional de los Estados Unidos de América (USAID por sus siglas en inglés), The Nature
Conservancy (TNC) y el Fondo Mexicano para la Conservacion de la Naturaleza (FMCN), que tuvo
como objetivo un andlisis de los vacios y omisiones en conservacién (Conabio-Conanp-TNC-
Pronatura-FCF, 2007). Este andlisis identific6 151 regiones terrestres prioritarias para la

conservacion® en México, que abarcan més de un cuarto del territorio nacional. Se evalué la

16 De acuerdo al Programa Nacional para el Desarrollo de Areas Naturales Protegidas las regiones prioritarias
para la conservacién constituyen aquellas areas que por su importancia requieren ser conservadas para
contribuir a la sustentabilidad del desarrollo y no cuentan con un Decreto Federal, Estatal o Municipal.
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representatividad de las ecorregiones en la actual red de areas protegidas federales, estatales y
municipales. De acuerdo a varios especialistas existe un reconocimiento de que aun cuando es
posible ampliar la red actual de d4reas protegidas para cubrir algunos de estos vacios de
conservacién, no todos los contextos son adecuados para utilizar esta herramienta de conservacion

(Urquiza, 2009, pag. 55).

Otra investigacion relevante identificada fue la llevada a cabo por CONANP en el 2006, la cual integré
12 estudios para conocer la transformacidn del uso del suelo en 14 areas protegidas, de las cuales
11 resultaron valoradas negativamente por sus altas tasas de transformacién reflejadas en la
pérdida de cobertura vegetal (Urquiza, 2009, pags. 56, 57). Autores como Figueroa y Sanchez
Cordero (Figueroa & Sanchez-Cordero, 2008) también resaltan en otro estudio sobre efectividad
que se aplicé en 64 dreas protegidas federales, que sélo un 54% de estas areas eran eficaces. Los
parques nacionales mostraron el mayor porcentaje de areas no efectivas, pues sélo 31% se

consideraron efectivas.

En este estudio, Figueroa y Sanchez Cordero (2008) mencionan como fuentes de variacién de la
efectividad de las dreas protegidas para conservacion a los factores socio institucionales
(caracteristicas de la poblacién que vive y usan recursos de las areas protegidas asi como las
caracteristicas de la gestidn por parte de las instituciones responsable) y factores biogeograficos

(tipo de suelo, altitud, vegetacion, topografia, clima, carreteras, caminos, etc.).

Recientemente, en abril del 2016 la Comisidon Nacional de Derechos Humanos (CNDH) recomendd a
la SEMARNAT fortalecer el manejo de las dreas naturales protegidas a través de la implementacion
de programas de manejo, los cuales siguen siendo insuficientes en nimero?’. De acuerdo al portal
de transparencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), el Programa U035,
programas de manejo en areas protegidas, obtiene una valoracién de resultados de desempefio de
tres y medio (en la escala del 0 al 5) del programa presupuestario. Los indicadores que se evaluaron
son: porcentaje de areas naturales protegidas que protegen sus recursos naturales a través de

comités de vigilancia, porcentajes de dreas naturales protegidas que cuentan con programas de

7 https://www.sistemas.hacienda.gob.mx/ptpsed/datosProgramallave.do?id=16U035 consulta realizada el
14 de mayo 2016
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manejo formulados o modificados y por ultimo el porcentaje de areas protegidas en donde se realiza
el monitoreo).’® Cabe destacar que la otra valoracidn de resultados de desempefio que tiene la
misma calificacidn (de tres y medio) es el programa de recuperacion y repoblacion de especies en
riesgo (U025) que tiene como indicador la tasa de variacidn anual de especies en riesgo en procesos

de recuperacion.

Ante la "omisidon" documentada para "formular, publicar y actualizar" los programas de manejo de
las areas naturales protegidas y sus alrededores en todo el pais, en una abierta "violacion de los
derechos humanos a la seguridad juridica, al medio ambiente sano y a la participacién efectiva,
particularmente de los pueblos y comunidades indigenas, respecto a la proteccidn, uso y goce de su
propiedad colectiva”, CNDH emitié una recomendacion a la SEMARNAT. Por primera ocasion la
CNDH formula una recomendacién general sobre un tema ambiental transversal, que afecta directa
e indirectamente a las personas que viven o realizan actividades dentro de las areas protegidas del
pais. Dicha recomendacién general conté con la aprobacion del Consejo Consultivo de este
Organismo Nacional y se dio a conocer al Secretario de la SEMARNAT y al Comisionado Nacional de
Areas Naturales Protegidas. Actualmente de las 177 &reas naturales protegidas decretadas de
caracter federal, sélo el 57.6% (102) cuenta con programas de manejo formulado y publicado,
mientras que el 11.3% (20) dispone de su programa elaborado pero no publicado, y el 31.1% (55)
no cuenta con el respectivo instrumento, lo cual contraviene lo dispuesto por el articulo 65 de la
LGEEPA, que establece la obligacién de formularlos dentro del plazo de un afio contado a partir de

la publicacién de la declaratoria respectiva en el Diario Oficial de la Federacion®.

Adicional a todas estas problematicas planteadas, identifico tres factores clave en general que han

fracturado de alguna forma a las ANP en el pais:

1) El personal para operacion basica. En el 2006 tan sélo el 51.2 % de las ANP contaban con
personal de operacion basica (Urquiza, pag. 59). Recientemente se publicé en el periddico el
Economista que la SEMARNAT ha sido la institucién en México que mas plazas canceld (1,829

18 https://www.sistemas.hacienda.gob.mx/ptpsed/datosProgramallave.do?id=16U035 (consulta realizada el
27 mayo 2016).

1% http://www.noticiasmvs.com/#!/noticias/cndh-exhorta-a-actualizar-programas-de-semarnat-sobre-
manejo-en-areas-naturales-903, (consulta realizada el 7 de abril 2016).
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de 6,851 en total). Recientemente ha sido noticia en diversos medios televisivos y
periodisticos el recorte de personal en areas protegidas lo que ha causado molestia en el
medio?!.

2) Losrecursos financieros. Si bien es cierto que los recursos asignados para la CONANP han ido
aumentando, también es cierto que comparado con otros paises (como los europeos) es muy
bajo?2. En la mayoria de los paises de la Unién Europea (EU), el gasto en proteccién ambiental
por el sector publico en 2013 oscilaba entre .31% y 1.06% del PIB. Solamente Eslovaquia
(.28%) y Espafia (.22% -2012) estaban por debajo de este rango. Los mas altos niveles de
gasto se han dado en Holanda (1.44% del PIB en 2011) y Malta (1.38% del PIB -2012)?. En
México ademas de que el presupuesto es insuficiente una buena parte de este son subsidios
como veremos en el siguiente capitulo. Si se comparan estos subsidios con los que invierten
otras dependencias del gobierno federal, son infimos. Desde mi perspectiva aqui podemos
observar un problema de articulacién o de interaccion de las diferentes instituciones que
trabajan en el medio rural.

20 de las 6,851 plazas, 57% fueron cargos de enlace y operativos, que se refieren basicamente a las dreas
administrativas, como secretarias, recepcionistas, mensajeros, guardias, mantenimiento o choferes;
mientras que 43% se realizo en los altos mandos, que van desde secretarios hasta directores de areas
http://eleconomista.com.mx/finanzas-publicas/2016/05/03/semarnat-secretaria-que-mas-plazas-cancelo
(consulta el 4 de mayo 2016)

2! http://ecoosfera.com/2015/10/conanp-cronica-de-una-caida-no-anunciada-entrevista-a-luis-fueyo-mac-
donald/ (consulta el 7 de mayo 2017)

22 para consultar el gasto en proteccién ambiental por pais de la UE (los datos se muestran en porcentaje
dependiente del PIB nacional per capita desde 2002 a 2013).
http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/refreshTableAction.do?tab=table&plugin=1&pcode=ten00049&language
=en

El gasto en conservacion y proteccién se puede analizar por el tipo de proteccion ambiental. La conservacion
en la UE se financia principalmente a través de la participacidn tres sectores principalmente: el sector publico,
la industria (minera, manufacturera, energética —suministro de gas y agua-) y productores especializados en
servicios ambientales.

En el 2013 la mayor parte de los gastos en proteccién fueron auspiciados por los productores especializados
(145 billones de euros), representando la mitad de los gastos totales. El resto se dividié entre el sector publico
(87.2 billones de euros) y por la industria (51.6 billones de euros).

La proporcion de PIB en el gasto ambiental es un indicador de la importancia de la proteccién del
medioambiente que se relaciona con la actividad econdmica en conjunto.

3 Eurostats. Environmental protection expenditure. 19 de Noviembre de 2015.

http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Environmental_protection_expenditure
(consulta realizada 31 de marzo de 2016).
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3) Laaceptacion social. El establecimiento de las dreas naturales en el pais ha sido no muy bien
recibido por los ejidos y comunidades a los cuales se les expropiaron sus terrenos y que en la
mayoria de los casos no hubo un pago de por medio.

Sobre este ultimo punto Quadri y Quadri (2016) sefiala que en México existen 24 parques nacionales
cuya utilidad publica justifico expropiaciéon de las propiedades comprendidas dentro de las
poligonales. Sin embargo, hasta el afio 2009 sélo se habian pagado 190,170.25 hectareas de un
total de 344,445 (lo cual requirid una inversion de 124'410,952.77 pesos). Es decir que después de
décadas el gobierno ha sido capaz de pagar sélo la mitad de sus deudas expropiatorias para

conservacion (Quadri & Quadri, 2016, pag. 308).

A pesar de que en el articulo 157 de la LGEEPA se establece que el gobierno federal debera promover
la participacién corresponsable de la sociedad en la planeacidn, ejecucion, evaluacion y vigilancia
de la politica ambiental y de los recursos naturales también es cierto que estos esfuerzos no han
logrado toda la aceptacién y apropiacidn social de las ANPS en México. Para algunos autores cuando
se imponen restricciones al uso de recursos sin promover otras alternativas productivas, se reduce
la aceptacidn social pues se afecta de modo inmediato el estilo y calidad de vida de las poblaciones

locales (Halffter, 2011, pag. 183).

En la CONANP los apoyos del Programa de Conservacién para el Desarrollo Sostenible (PROCODES)
y los Programas de Empleo Temporal (PET) son los instrumentos principales de esta institucién que
buscan incidir en la conversion productiva de las economias locales a través del financiamiento de
estudios técnicos, proyectos comunitarios y capacitacion comunitaria. Por muchos, son
considerados como los instrumentos de politica social de la CONANP, ya que justamente estan
orientados a ganar legitimidad en donde no la hay. Sin embargo de acuerdo a la entrevista realizada
en octubre del 2015 al excomisionado de la CONANP, Luis Fueyo, esta institucion sélo invierte 240
millones de pesos en PROCODES, los cuales no tienen parangdn con los miles de millones de pesos

que invierte SAGARPA o SEDESOL?.,

24 Entrevista realizada a Luis Fueyo Mc Donald el 7 de octubre de 2015 publicada en
http://ecoosfera.com/2015/10/conanp-cronica-de-una-caida-no-anunciada-entrevista-a-luis-fueyo-mac-
donald/ (consultada en mayo de 2016)
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Algunos autores son mas escépticos sobre este tipo de estrategias socio ambientales y sostienen
gue algunas ANP han sido exitosas en la conservacién de ecosistemas pero que no necesariamente
tendriamos que esperar a que este trabajo impactara en las economias de los pobladores locales.
Para ellos no hay evidencia estadistica de que las ANP y sus herramientas de desarrollo social alivien
o reduzcan la pobreza significativamente (Quadri & Quadri, 2016, pag. 201). De hecho, presentan
resultados de un estudio realizado por investigadores de la Universidad de Cambrigde del 2013,
donde demuestran que sélo las actividades relacionadas con el turismo de la naturaleza y el manejo
local de zonas marinas son los mecanismos que han demostrado generan beneficios sustanciales en
la reduccion de la pobreza y que la mayor parte de las iniciativas de conservaciéon no logran
resultados debido principalmente a circunstancias institucionales locales en donde las formas de
organizacion social, tenencia de la tierra y diversas modalidades de ejercicio de derechos de
propiedad tienden a ser obstaculos considerables para el desarrollo econdmico (Quadri & Quadri,

2016, pag. 202).

En el Capitulo Cuatro analizo el ejercicio de presupuesto de programas sociales, ademas de los

programas de subsidios de la CONANP, en la zona de amortiguamiento del parque y en la regién.

2.4. La historia de la conservacion del Parque, origenes institucionales.

Las zonas protectoras forestales se pueden considerar como las primeras formas de conservacion
de la regidn y en general en el pais. Roberto de la Maza nos relata que las zonas protectoras
forestales fueron establecidas por primera vez en la administracién del Presidente Alvaro Obregén
pues consideraba un deber del Ejecutivo velar por la conservacion y el debido aprovechamiento de

los recursos del pais (De la Maza, 1999).

Las zonas protectoras forestales fueron una categoria de conservacién importante que se originé
en la década de 1920. Constituyeron la primera categoria de proteccidn gubernamental de un area
boscosa. Estas areas tenian como objetivo establecer espacios verdes en los asentamientos urbanos
e incluso, se consideraron como prioritarias de acuerdo con lo enunciado entonces en la Ley Forestal
de 1926 (Cervantes, Carabias, & Arriaga, 2008). En sus inicios estas zonas se ubicaban en las partes

altas de las cuencas hidrograficas y en bosques inmediatos a las poblaciones urbanas sin importar
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el tipo de terrenos, régimen de propiedad o aprovechamiento (Cervantes , Carabias , & Arriaga,

2008). Hasta la publicacion de la LGEEPA en 1988 fue que adquirieron una identidad juridica.

El primer presidente que realmente mostro interés en conservar los recursos naturales de la region
de la Sierra Nevada fue Plutarco Elias Calles, quien en 1926 declara reservas protectoras forestales
a distintas porciones arboladas en los estados de Puebla y México. Posteriormente el Presidente
Pascual Ortiz Rubio, declara en 1931, zonas protectoras forestales en la cuenca hidrografica del Valle

de México.

En 1933, en la administracidn del Presidente Abelardo Rodriguez se declara zona protectora forestal
a los terrenos situados en las vertientes y planicies que forman parte de la cuenca de México, y esto
es considerado el primer antecedente de conservacién ecoldgica de la region del Iztaccihuatl y el

Popocatépetl (Parque Nacional, pag. 11).

En ese entonces, la politica forestal y de conservacion pretendia, ain de manera vaga e imprecisa,
fijar las bases para el establecimiento de zonas protectoras mediante los procedimientos
correspondientes fijados y regulados por el gobierno federal y los gobiernos estatales, serian
elevadas a la categoria de parques nacionales, deberian encontrar primero la forma de conjugar los
intereses que encerraba la riqueza forestal para sus propietarios, las necesidades de las poblaciones
que dependian de esas dreas para su sustento, asi como la preservacién de la riqueza y el equilibrio

en el ecosistema (Parque Nacional, 2013, pag. 12).

La administracion del Presidente Lazaro Cardenas fue la primera que realizé un plan sexenal. En
este quedd plasmada la recomendacién de la Unidon Panamericana, organismo antecesor de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA), que solicité a todos los gobiernos de América Latina
declarasen parques nacionales en todas aquellas areas con bosques, montafias y paisajes
relevantes; que contuvieran vestigios histéricos; o, en donde hubiera abundancia de animales
silvestres. El gobierno consideraba también como merecedores de proteccidn, los puntos
relevantes del territorio nacional. Debido a ello decreté parques nacionales en los principales
volcanes y cumbres de México: Popocatépetl, I1ztaccihuatl, Nevado de Toluca, La Malinche, Volcan
Nevado de Colima, Volcan de Fuego de Colima, Cofre de Perote, Pico de Orizaba, Cumbres de

Monterrey, Cumbres del Ajusco, Cumbres del Tancitaro. La proteccion de estas eminencias
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obedecia también al considerando del plan de sexenal relativo a la proteccion de las cimas de las
sierras, por ser el origen de las cuencas hidroldgicas y puntos estratégicos para controlar los

volimenes de agua y la erosién (De la Maza, 1999)%.

Finalmente, el 8 de noviembre de 1935, por Decreto Presidencial, se crea el Parque, tomando como
limite inferior la cota de 3,000 metros sobre el nivel del mar. La superficie que abarcaba en ese
entonces era de 89,713 hectareas aproximadamente. En 1937, a través de un nuevo decreto
presidencial, se confirma que los terrenos forestales de la Hacienda Zoquiapan habian quedado
comprendidos en el Parque Nacional. El Instituto de Administracién y Avallos de Bienes Inmuebles
Nacionales?® le asignaba, en ese entonces, alrededor de 19,500 hectareas de superficie adicional.

Estos terrenos quedaron bajo la administracién del Departamento Forestal y de Caza y Pesca?’.

El 14 de junio de 1985 se solicitd la expropiacién del poblado de Zoquiapan, municipio de Ixtapaluca,
Estado de México, debido a que se argumenta que existe un asentamiento irregular de personas no
ejidatarias que fueron destinadas originalmente como tierras de labor?®. Es hasta 1996 en el juicio
agrario niumero 1231/94, relativo a la creacién de un nuevo centro de poblacion ejidal denominado
San Gabriel, promovido por campesinos del poblado San Rafael Ixtapaluca, municipio de Tlahuapan,

Puebla®.

25 Roberto de la Maza Elvira, “Una historia de las dreas naturales protegidas en México”. Fuente consultada
el 5 de mayo 2017: http://www.inecc.gob.mx/descargas/publicaciones/276.pdf

26 E| Instituto de Administracidn y Avaltos de Bienes Nacionales (INDAABIN) es un 6rgano desconcentrado de
la Secretaria de la Funcion Publica. De acuerdo a la Ley General de Bienes Nacionales, le corresponde a la
Secretaria de la Funcién Publica por medio del INDAABIN, determinar y conducir la planeacion y politica
inmobiliaria, la administracion de inmuebles federales, los avallos, las justipreciaciones de rentas, el
inventario, el registro y el catastro del Patrimonio Inmobiliario Federal y Paraestatal, asi como de la
administracion, vigilancia, control, protecciéon, adquisicion, enajenacion y afectacion de inmuebles federales
competencia de la misma. Fuente: Wikipedia.

2’Decreto que declara Parque Nacional los terrenos de la Hacienda Zoquiapan (consultado el 21 de junio
2015)

http://www.dof.gob.mx/nota to imagen fs.php?codnota=4524504&fecha=13/03/1937&cod diario=19286
1

28 http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4740621&fecha=14/06/1985&print=true (consultado el 15
de febrero 2017)

2 http://www.dof.gob.mx/nota detalle.php?codigo=48646048&fecha=03/01/1996 (consultado el 14 de
mayo 2018)
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En 1937, ante protestas sociales en la regidén que consideraban que el Parque estaba siendo
restrictivo con el uso del bosque, el Presidente Cardenas responde otorgando permisos para
cosechar productos en pequena escala. Para formalizar esta excepcién decreta una modificacion
en la Ley Forestal de tres maneras: otorgando permiso para explotar los bosques sin aplicar
impuestos a campesinos que orienten su produccién al mercado local, solamente a aquellos
campesinos sin ninguna otra alternativa econdmica y por ultimo estaba prohibida y penada Ia
reventa y el uso de intermediarios (Wakild, 2011, pag. 82). Estas reformas, para algunos autores,
hicieron que las restricciones de conservacidon impuestas por parte del gobierno en los parques

ofrecieran mas flexibilidad a las personas con menos recursos.

Aunado a esto, diversos autores coinciden que en los afos cuarenta se identifica un declive
importante en la historia de la conservacidn del pais. El gobierno federal comenzé a despojar a las
comunidades rurales de cualquier funcién auténoma real en la produccién forestal, mediante
mecanismos como las concesiones a compafilas madereras, la creacidn de corporaciones
paraestatales y las organizaciones de productores regionales, sobre las que las comunidades
individuales tenian poco o ningun control (Boyer, 2007, pag. 129). La conservacion de la naturaleza
se veia como un obstaculo al desarrollo econdmico y adicionalmente los parques decretados no
contaban con personal y presupuesto que los protegieran. El resultado es la modificacién y
reduccion de los linderos de los parques nacionales Iztaccihuatl Popocatépetl, Cumbres del Ajusco,
Lagunas de Zempoala (De la Maza, 1999). Asi, el 11 de febrero de 1948 el Presidente Miguel Aleman
emite el Decreto que sube la cota del Parque Nacional Izta-Popo a los 3,600 metros sobre el nivel
del mar, dejando una superficie de tan solo 25,679 hectareas, para dar lugar a una Unidad Industrial
de Explotacion Forestal que abastecid de materia prima a la Fabrica de Papel de San Rafael y Anexas
y que fue la primera en México en producir papel exclusivamente a partir de la celulosa de madera

que se extraia de la antigua zona protegida (Parque Nacional, 2013, pag. 13).

No es sino hasta el 11 de febrero de 1992 que se da por extinguida la Unidad Industrial de
Explotacion y en el mismo acuerdo se declara que los predios regresaran a sus duefios anteriores,
en este caso las comunidades y ejidos y en el caso de los terrenos de la Hacienda de Zoquiapan y
sus anexos a la Federacién, es decir son terrenos que se incluyen en los limites del Parque. El 21 de
octubre de 2010 se cuenta con la nueva poligonal del Parque, en donde se recuperan formalmente

los terrenos de la Hacienda Zoquiapan vy el territorio total del Parque queda en 39,819 hectareas
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(territorio actual). Esta superficie territorial se divide entre el Estado de México, con 28 mil 307
hectareas (71.09 por ciento); Puebla con 11 mil 072 hectareas (27.81 por ciento); y Morelos con 438

hectéreas (1.10 por ciento) (Parque Nacional, pag. 19).

Como ya he sefialado, la administracién del Parque originalmente fue realizada por el Departamento
Forestal y de Caza y Pesca. Posteriormente estuvo a cargo de diferentes dependencias y finalmente

por la SEMARNAT a través de la CONANP (Parque Nacional, 2013, pag. 14).

Entre 1947 y 1992 se establecieron sendas vedas forestales que fueron contraproducentes pues
dispararon la tala a niveles insospechados. Este ilicito representa un gran reto a vencer aun en toda
la zona ya que todavia la tala se comete tanto por grupos bien organizados que tienen equipo
sofisticado, como por individuos aislados en la modalidad de tala hormiga. El fendmeno es
particularmente frecuente en la parte norte del Parque, en las montafias Tlaloc y Telapdn, donde
los taladores aprovechan el sistema de caminos y veredas de la extinta papelera, por lo que el

combate a esta actividad en esa zona es particularmente complicado.

Justamente para evitar esto existe un ordenamiento del territorio del Parque en donde se han
creado subzonificaciones las cuales se establecen de conformidad con la fraccidn XXXIX del articulo
3 de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente (LEEGEPA), la zonificacion es
el instrumento técnico de planeacién que puede ser utilizado en el establecimiento de las ANP, que
permite ordenar su territorio en funcidon del grado de conservacion y representatividad de sus
ecosistemas, la vocacidn natural del terreno, de su uso actual y potencial, de conformidad con los

objetivos dispuestos en la misma declaratoria (Parque Nacional, 2013, pag. 109).

Por lo anterior, en la figura 10 para este Parque se establecen las siguientes subzonas (Parque

Nacional, 2013, pag. 111):

I. Subzona de Preservacion. Con una superficie total de 18 mil 798.985 hectareas, conformada
por cuatro poligonos: 1. Tladloc-Telapdn; 2. Papayo; 3. Volcan lztaccihuatl, y 4. Volcan
Popocatépetl.

[l. Subzona de Uso Publico. Con una superficie total de 14 mil 415.543 hectéreas, conformada
por seis poligonos: 1. Zoquiapan Publico; 2. Falda de la Iztaccihuatl; 3. Nexcoalango-Nahualac;
4. Altzomoni; 5. Paso de Cortés, y 6. Tlamacas.
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[1l. Subzona de Recuperacion. Con una superficie total de 6 mil 604.558 hectareas, conformada
por 4 poligonos: 1. Zoquiapan; 2. Llano Grande el Alto, 3. Caracol-Ayoloco, y 4. Tlamacas-
Yolotxochitl.

Cuenta ademas con una zona de amortiguamientoso, cuya extensién es de 17,442 hectareas. Para
la definicion de este espacio se consideraron sélo las superficies boscosas en buen estado de
conservacién o susceptibles de restauracién que van siguiendo, a grosso modo, un anillo o buffer
de un kildmetro de separacidn con respecto a los linderos del Parque (Parque Nacional, 2013, pag.
124). En el Capitulo Cuatro analizaremos mas referente a esta zona de amortiguamiento:
analizaremos mas su funcién y resultados obtenidos en términos de conservacién de sus recursos y

desarrollo sustentable.

30 Desde el afio de 1996 la LGEEPA considera las zonas de amortiguamiento en dreas protegidas. En su
reglamento las define como superficies aledafias a la poligonal de un area natural protegida que mantienen
una estrecha interaccidn social, econdmica y ecoldgica con ésta.
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Figura 10. Mapa subzonificacion Parque Nacional Iztaccihuatl-Popocatépetl

Subzonificacion
Parque Nacional

- Influencia

Preservacion
Recuperacién

Uso Publico

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacidon proporcionada por la Direccién del Parque
Nacional Iztaccihuatl —Popocatépetl (formato shape) en 2016.

2.4.1. Tenencia de la tierra

Sobre la tenencia de la tierra la totalidad de la superficie del Parque son terrenos nacionales de
propiedad federal, producto del decreto expropiatorio mediante el cual se cred el area natural
protegida, bajo la categoria de Parque Nacional. Sin embargo se han presentado a lo largo de la

historia una serie de inconformidades de ejidatarios y comuneros que se sienten afectados por la
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falta de la indemnizacion (en muchos casos no se les pagd por la expropiacidon de sus tierras) y
combaten el establecimiento del Parque Nacional. Las autoridades del Parque consideran éste el

problema mas importante desde lo social.

Tomando en cuenta que el Decreto Presidencial emitido en 1935 es de caracter expropiatorio, la
tenencia de la tierra del Parque Nacional es cien por ciento federal. Sin embargo, en el mismo
Programa de Manejo del 2013 se aclara que el decreto nunca fue instrumentado en cuanto a la
indemnizacién a ejidos y comunidades por la superficie expropiada, sus antiguos duefios se
consideran aun con derechos sobre esta ANP, situacidon que ha sido aprovechada por algunas
autoridades comunales como arma de divisidn interna y de enfrentamiento con las autoridades que
administran el Parque y aquellas que lo administraban con anterioridad, las cuales, sin tener
evaluaciones de ningun tipo, llegaban incluso a otorgar permisos de aprovechamiento forestal
maderable mediante cortas selectivas en algunas zonas del Parque Nacional (Parque Nacional, 2013,

pag. 48).
Quadri y Quadri (2016) sostienen que el Parque tiene hasta la fecha decreto expropiatorio en su
totalidad, del cual sélo cerca de la mitad se ha cumplido cabalmente y conforme a la ley en términos

de pago de indemnizaciones (Quadri & Quadri, 2016, pag. 272).

En la figura 11 se presenta un mapa donde se muestran los perimetrales de los nucleos agrarios

certificados, registrados por el RAN, sobre la superficie del Parque.
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Figura 11. Nucleos agrarios certificados sobre el Parque Nacional Iztaccihuatl-Popocatépetl
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Fuente: Registro Agrario Nacional (RAN) https://datos.gob.mx/busca/dataset/perimetrales-de-los-
nucleos-agrarios-certificados consultada el 19 de julio 2017.
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Son actualmente los nlcleos agrarios provenientes del Estado de México y de Puebla los que se
encuentran sobre la superficie del Parque. En el reparto agrario algunos ejidos y comunidades
recibieron ampliaciones ejidales sobre una superficie que es parte del Parque; como es el caso de
Rio Frio y la colonia Avila Camacho en el Estado de México. Esto lo veremos con mayor detalle a
través de mapas y estadisticas socioecondmicas en el Capitulo Cuatro de esta investigacidon. Hay
diversos litigios en proceso pero, de acuerdo al programa de manejo en los Ultimos afios se han
firmado actas de deslindes con las comunidades de Ecatzingo, Amecameca, Coatepecy los ejidos de
Tlalmanalco y Zoquiapan realizados por el Programa de Certificacion de Derechos Ejidales

(PROCEDE) en donde las autoridades ejidales y comunales reconocen la superficie del Parque.

De acuerdo a informacidn obtenida del Programa de Manejo, en el Parque inciden acciones de los
representantes de bienes comunales de diferentes municipios del Estado de México, como
Amecameca, y otros de Morelos y de Puebla, que intentan justificar sus acciones desde la cota de
los 3 mil metros sobre el nivel del mar hasta inclusive mas alld de los 3, 600 metros sobre el nivel
del mar. Caso concreto es la actividad ganadera extensiva que se realiza introduciendo ganado
criollo para alimentarse de los pastos que se desarrollan dentro de los limites del Parque y que
ademas afectan directa e indirectamente a los renuevos y nuevas plantaciones de pino realizadas

en la zona (Parque Nacional, 2013, pag. 50).

A continuacién se presenta el cuadro 8 del Programa de Manejo del Parque con los ejidos y

comunidades que tuvieron en algin momento parte de su superficie en el poligono del Parque.
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Cuadro 8. Ejidos y comunidades que tuvieron en algiin momento parte de su superficie en

el poligono del Parque

Bienes comunales

Estado de Mexico

Superhcie (ha)

Amecameca 228.87
San Pedro Ecalzingo 106.90
Ozumba dc Alzatc 12458
Codlepec 428.44
TOTAL 38879
Ejidos

Estado de Meéxico Superficie (ha)

llalmanalco /15.78
Rio Frio 6,633.13
Santiagn Cuautenco 312.18
Coatepec 33.46
San Marlin Cuaullalpan 217.10
Zoquiapan /2.20
Santa Catarina del Monte 5.62
San Geronimo Amanalco 387.16
San Miguel Tlaikpan 100212
San Pablo lzayoc 220.26
Santa Catarina 168.44
TOTAL 0.827.75
Bienes comunales

Estado de Pucbla Superficic (ha)

San Pedro Coaco o Benilo Juares 19.50
Santiago Xalitzintla A7
San Andrés Hueyacatitla 15.19
San Juan Cuauhtémoc 117
TOTAL 3678
Ejidos

Estado de Puebla Superhcie (ha)

San Antonio Tlaltenco 15.59
Santa Maria Atexcac 3992
San Felipe Teotlalcinge 470
San Ballacar Allimeyaya 16.32
Ignacic Lopez Rayon 48.36
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Ejidos

Ignacio Manuel Altamirano 24.89
San Juan Cuauhtémoc 7.99
San Martinito 31.68
San Pedro Matamoros 32371
Santa Cruz Otlatla 395.62
Santa Rita Tlahuapan 51.80
TOTAL 990.58

Fuente: Programa de Manejo p. 50. Base cartografica proporcionada por CONAFOR en 2004 y
tomando como base la cartografia elaborada por el INEGI y el RAN en el 2002.

2.4.2. Una nueva visién, los programas regionales

Parte importante de la historia del Parque ha sido sin duda el Programa de Ordenamiento Ecolégico
Regional del Volcan Popocatépetl y su zona de amortiguamiento (POERVP), ya que fue propuesto
como un instrumento de politica publica regional, con bases legales, y que busca justamente un
enfoque regional en términos de sustentabilidad y riesgo. Cabe destacar el papel de facilitador y de
apoyo al programa regional por parte del entonces Director del Parque, Alejandro Ldpez Ldpez,
quién en todo momento empujo esta iniciativa y trabajo muy de cerca con las partes responsables
del disefio. Fue a finales de los ochenta y principios de los noventa cuando el Centro Nacional para
Prevencion de Desastres (CENAPRED) acompana todo el proceso de disefio del POERVP. El Centro
Universitario para la Prevencion de Desastres Regionales (CUPREDER) de la Benemérita Universidad
Autéonoma de Puebla (BUAP) fue el organismo encargado de llevar a cabo el estudio de
prefactibilidad del ordenamiento ecoldgico regional por parte de la SEMARNAT. Los términos de
referencia fueron discutidos con la SEMARNAT y fueron definidos como prioritarios: el analisis de la
dimension natural (elementos bidticos y abidticos), la dimension econdmica, la dimension

sociopolitica y la dimensidn de riesgo ante la posible erupcidn del volcan.

Hubo avances importantes en la institucionalizacion de este programa. El 23 de agosto de 2001, la
SEMARNAT, los gobiernos de los estados de México, Morelos y Puebla y el Parque Nacional Izta-
Popo como representante de la CONANP firmaron el Acta de Instalacion del Comité Técnico de
Seguimiento y Evaluacién del POERVP. Este convenio fue antecedente de los compromisos para la

instrumentacién del modelo de ordenamiento, que se dieron después.
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Finalmente, el 4 de julio de 2004 se firmd el convenio regional. Cada uno de los estados que
participan en este ordenamiento, por separado, publica su correspondiente ordenamiento regional.
En Puebla su publicacion fue el 13 de julio de 2012 en el Periddico Oficial del Gobierno Constitucional
del Estado de Pueblasi; el 8 de febrero de 2007 fue publicado en la Gaceta del Gobierno del Estado
de México32 y el 30 de diciembre de 2009 fue publicado en el Periddico Oficial Tierra y Libertad del
Estado de Morelos. El POERVP abarca una superficie aproximada de 283,192.53 has (DOF
24/06/2005) e involucra a 34 municipios de los tres estados. Sin embargo, este ordenamiento es un
instrumento de politica publica regional que no ha tenido resultados relevantes debido a una falta
de continuidad en este proceso. El Comité del POERVP, érgano responsable de la coordinacidn, el

seguimiento y la implementacion del Programa, no sesiona desde hace mas de diez afios.33

En el Programa de Manejo del Parque se menciona el POERVP de manera general, destacando cuales
son sus objetivos y se explica a grandes rasgos sus origenes. Describe como objetivo de este
Programa el desarrollo regional a través del establecimiento de un marco de referencia para los tres
drdenes de gobierno, proponiendo un uso del suelo de acuerdo a las Unidades de Gestién Ambiental
y Riesgo Eruptivo (UGARE)**. Para la definicion de estas unidades se consideraron dos aspectos: el
acelerado deterioro del ecosistema y los elementos que lo componen, y las posibilidades de
ocurrencia de una erupcién del volcan. Llama la atencidén que este programa inicialmente tenia
como objetivo el ordenamiento del territorio conforme a los riesgos existentes por la erupcion del

volcan, sin embargo personal de la misma CUPREDERS3s, la instancia responsable del disefio del

31 http://ojp.puebla.gob.mx/index.php/zoo-items-landing/item/programa-de-ordenamiento-ecologico-
regional-del-estado-de-puebla (consultado el 16 de mayo 2015)
32http://www.semarnat.gob.mx/archivosanteriores/temas/ordenamientoecologico/Documents/documento
s%20decretados/volcan _edomex (consultado el 13 de junio 2015)

33 “E| COMITE” tendra por objeto: a) Conducir el proceso de Ordenamiento Ecolégico; b) Elaborar las bases
para su operacion (Reglamento Interno); c) Determinar los procedimientos que deberan seguirse para la
instrumentacién y actualizacion de la bitdcora ambiental; y d) Llevar a cabo las acciones necesarias para la
formulaciéon del Modelo de “EL PROGRAMA”. SEXTA.- DE LA INTEGRACION DE “EL COMITE”. “EL COMITE”
debera estar integrado por representantes de los tres drdenes de gobierno y de los sectores social, privado y
académico quienes seran Orden Juridico Poblano 12 miembros permanentes de esta instancia de planeacién.
Asimismo, se podran considerar miembros invitados. Convenio de coordinacién SEMARNAT-Estado de Puebla
sobre el Programa de Ordenamiento Ecoldgico Regional del Volcan Popocatépetl y su Zona de Influencia
firmado el 13 de julio de 2012.

34 Los elementos que conforman a las UGARE son: clima, edafologia, geologia y geomorfologia, relacién entre
capa vegetal y regiones altitudinales, divisiones de los sistemas hidraulicos, riesgo eruptivo, divisiones politicas
estatales y municipales, area administrativa asignada por ley al Parque Natural Izta-Popo, poligonos ejidales y
comunales, aptitud y conflicto.

35 Entrevista llevada a cabo en septiembre del 2015 con la Maestra Alejandra Lépez Garcia, investigadora del
CUPREDER vy participante en el proceso de disefio y ejecucion del POERVP por parte de CUPREDER.
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ordenamiento regional, sostiene que conforme se acercaron al “terreno”, en el trabajo de campo
gue requirieron para el disefio del programa, notaron la complejidad de la dindamica social, lo
relacionado que estaba la poblacion con el volcan y con su entorno socio ambiental por lo que en el

camino consideraron otros factores no sélo los relacionados con los riesgos de erupcién.

Este programa incluye un analisis de las amenazas que involucran a los tres estados que forman
parte del POERVP. Las amenazas que se presentan sobre la regiéon de la Sierra Nevada son:
conductas de subsistencia (pobreza), busqueda de ganancias rapidas y abundantes, desestimacion
de efectos secundarios, limitantes en politicas publicas, corrupcidn y desarticulacidon del cuerpo
social. A su vez, las clasifican en amenazas antropogénicas de cardcter agropecuario y urbano que
impactan el ambiente socio-natural. Este amenaza a su poblacién por el riesgo de erupcién del
volcdn sobre lo cual hay una desestimacion del riesgo y del impacto y no se cuenta con politicas de
prevencion estructural. Considero que este programa de ordenamiento regional ha sido relevante,
aunque practicamente subutilizado, y vale la pena analizarlo como instrumento de politica publica
regional integral. CUPREDER en el 2016 actualizé su informacidn acerca del crecimiento urbano en
los dltimos afios en la regién. En el cuadro 9 se presenta informacidon que refuerza estos

argumentos:

Cuadro 9. Crecimiento urbano zona de influencia del POERVP

19 municipios Puebla 145,943 413,651 283
13 municipios Edomex 96,778 1,020,895 1,055
5 municipios Morelos 24,438 106,533 436
Total region Izta-Popo 267,159 1,541,079 577

Fuente: Elaboracién CUPREDER-BUAP, datos INEGI. Cuadro presentado en VI Simposium sobre
investigaciones del Parque llevado a cabo el 29 de septiembre de 2016 en la UNAM.
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También en el POERVP se presentan estadisticas y diagramas sobre la evolucidn y tendencia de la
poblacién econdmicamente activa en la zona de estudio. Si bien las actividades agropecuarias en
los ultimos 30 anos han sido predominantes la tendencia es ganar espacio en las actividades de

transformacion y del sector servicios en la regidn.

Adicionalmente a este programa, CUPREDER ha insistido sobre la importancia de retomar los
trabajos del POERVP y ha realizado trabajo de campo para mantener una postura de rechazo al
Proyecto Integral Morelos (PIM), un proyecto energético global que involucra a 80 pueblos de
Morelos, Pueblay Tlaxcala, que consiste en la construccién de dos centrales termoeléctricas de ciclo
combinado de 620 megavatios (MW) cada una, ubicadas en la comunidad de Huexca, Morelos; un
gasoducto de 160 kilémetros que transportard 9 mil 61 millones de litros de gas al dia y cuyo trazo
atraviesa a 60 pueblos de los tres estados y un acueducto que transportara 50 millones de litros de
agua al dia a través de 19 pueblos del municipio de Ayala, Morelos donde la Comisidn Federal de
Electricidad (CFE) sera la responsable del proyecto36. El gasoducto cruza sobre la regién regulada

en principio por el POERVP. Ver figura 12.

Desde 1995 existe un mapa de peligros del Volcan Popocatépetl que fue realizado por un grupo de
investigadores del Instituto de Geofisica de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM)
y el CENAPRED. Hay una actualizacién de este mapa en el 2016, sin embargo hasta la fecha no ha

sido publicada en la pagina del CENAPRED.

El trazo del gasoducto que forma parte de la infraestructura del PIM fue motivo de incertidumbre
durante un lapso entre 2012 y 2015, debido a la preocupacién por los riesgos de la poblacién
asentada cerca del volcédn y que involucra a los estados de Tlaxcala, Puebla y Morelos. Parte de la
dificultad para valorar el riesgo que implica la mencionada instalacién ha sido el conocer la exacta
localizacién de la misma y la relacidon que guarda tanto con las areas declaradas como de peligro en
el mapa correspondiente del volcan Popocatépetl como dentro de las UGARES (establecidas en el
POERVP). Se han desarrollado diversos litigios legales por parte de comunidades que se declaran

afectadas por la instalacion y probable funcionamiento de esta infraestructura.

36 http://www.regeneracionradio.org/index.php/ecologia/item/4288-proyecto-integral-morelos-
encarcelamiento-y-persecucion-fpdta-pmt (consultado el 13 de junio 206)
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A partir de esto el CUPREDER elabord un mapa sobre la localizaciéon del trazo del gasoducto, basado
en un trabajo de campo realizado en conjunto con vecinos de las comunidades que estan al paso de
esa linea. Mediante transectos fue posible localizar la situacién real y ultima del gasoducto en una
parte del municipio de Atlixco y entre los municipios de Tecuanipan, Nealtican y Calpan en Puebla.
Actualmente, por conflictos con ejidos en Morelos, el gasoducto no esta funcionando, pero a través
de la investigacién del CUPREDER se puede analizar el impacto de poner en marcha dicho proyecto

a mediano y largo plazos en los territorios por los que atraviesa dicho gasoducto.

Figura 12. Mapa localizacion del gasoducto realizado a partir de trabajo de campo
CUPREDER

Fuente: Foto obtenida de cartel académico de CUPREDER-BUAP presentado en el VI Simposium
sobre investigaciones del Parque Nacional lztacccihuatl Popocatépetl, llevado a cabo el 29 de
septiembre de 2016, en el Instituto de Geofisica de la UNAM.
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Otra estrategia regional planteada por la Organizacién de las Naciones Unidas es la Reserva de la
Biosfera de los Volcanes (RBV) que se encuentra en la parte centro-oriental del eje volcanico
transversal y ocupa parte de la Sierra Nevada en su porciéon sury de la Sierra de Rio Frio en su porcién
norte. Abarca una superficie de 171,774.409 hectareas dividida entre los estados de México, con
77,194.99 hectareas; Puebla, con 53,662.28 hectareas; Tlaxcala, con 8,488.20 hectareas; y Morelos,
con 3,657.76 hectareas (UNESCO, pag. 8). Tiene jurisdiccion en 22 municipios de estos estados y
esta region equivale a practicamente cuatro veces la superficie del poligono actual del Parque
(39,819 has).La Direccidn del Parque impulsé la aprobacion de esta propuesta y fue concedida por
el MAB en el 2010%. Ver figural3. Los origenes del MAB responden a las metas establecidas en el

Convenio para la Diversidad Bioldgica de 1992.

37 Certificado MAB UNESCO designacién forma parte de la red mundial de Reservas de la Bidsfera, 2 de junio
2010 http://iztapopo.conanp.gob.mx/documentos/MaB/Certificado_MaB_Los_Volcanes.pdf (consulta
realizada 14 de mayo 2018)
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Figura 13. Mapa Reserva de la Biosfera MAB Los Volcanes
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Fuente: Obtenido de la Ficha Técnica Reserva de la Biosfera de los Volcanes 2004.

Cabe hacer mencidén que las reservas de la biosfera cumplen tres funciones: la conservacion de los
ecosistemas y la variacion genética; el fomento del desarrollo econdmico y humano sostenible; y
servir de ejemplos de educacién y capacitacidon en cuestiones locales, regionales, nacionales y
mundiales de desarrollo sostenible. De acuerdo a estas funciones, en este mapa podemos
identificar claramente las zonas requeridas para decretar una Reserva de la Biosfera: la zona nucleo
(practicamente es la zona del Parque Nacional Izta-Popo excepto que las zonas de uso publico

quedan como zonas de amortiguamiento), la zona de amortiguamiento (se propuso tomando en
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cuenta la zona de influencia propuesta en el POERVP) y la zona de transicidon (donde se fomenteny

practiquen formas de explotacién sostenible de los recursos)38.

Ambos programas representan, al menos en papel, un esfuerzo importante en la historia del Parque
para lograr plasmar la importancia que tiene un enfoque regional de desarrollo para la zona. Lo
importante en este momento es destacar que al hablar de conservacién en realidad nos referimos
a la formulacién e implementacion de programas sobre espacios geograficos arbitrariamente
determinados y en los cuales coexisten caracteristicas ecosistémicas con problemas sociales
particulares. Este hecho, aunado al crecimiento urbano en zonas cercanas al Parque, es justamente
lo que me lleva a pensar sobre la importancia de reconsiderar el significado y extension del drea de

amortiguamiento como factor determinante del éxito de los programas de conservacion.

En el cuadro 10 se resumen los acontecimientos mas importantes en la historia de conservacién del

Parque.

38 De acuerdo a la propuesta de Reserva de la Biosfera presentada a la UNESCO hay estudios realizados por la
Benemérita Universidad Auténoma de Puebla, la Universidad Auténoma Metropolitana (UAM-Xochimilco) y
la Facultad de Estudios Superiores (FES Zaragoza) de la UNAM sobre la problematica socioambiental de la
region. Es evidente que el crecimiento urbano y los cambios de uso de suelo para ampliar la frontera
agropecuaria, particularmente durante los ultimos 30 afios, han ocasionado pérdida de areas boscosas, plagas
forestales, fraccionamiento de ecosistemas, erosion de suelos, contaminacidn de cuerpos de agua y escasez
del vital liquido en numerosas comunidades, por mencionar las mas importantes. Del lado occidental de la
Reserva de la Biosfera, correspondiente a la cuenca de México, en el estado del mismo nombre, la presion
urbana es enorme, ya que ahi se encuentran algunos de los municipios con mayor tasa de crecimiento en el
pais, como son los municipios de Chalco e Ixtapaluca; mientras que el lado poblano, en la vertiente oriental,
tiene un alto indice de expulsién de mano de obra que migra hacia los Estados Unidos de Norteamérica. Ficha
técnica presentada a la UNESCO, Pag. 47.

112



Alvaro Obregén
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primeras formas

de conservaciéon
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En la region de la
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Rodriguez declara
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cuenca de México,
primer
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conservacion en el

Izta-Popo

Se confirma,
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Decreto, que
los terrenos
forestales de
la Hacienda
Zoquiguiapan
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el Parque
Nacional

También se
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Cuadro 10. Principales acontecimientos en la historia de conservacién del PNIP
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3. Capitulo tres. El caso del Parque Nacional Iztaccihuatl
Popocatépetl (PNIP): un analisis de elementos.

Introduccion al capitulo tres:

El objeto de este capitulo consiste en enmarcar el caso del Parque en la propuesta de andlisis de los
sistemas socioecoldgicos de Ostrom (2007), es decir, traducir la situacidn actual del Parque desde
un analisis propio de la gobernanza ambiental vista a partir de cuatro elementos® centrales

propuestos por Berkes y Folke ( 1994):

1. La particularidad del ecosistema de la region, una unidad ambiental.
2. El marco regulatorio-politico de la regién y del Parque.
3. Las definiciones de la politica de conservacién en el Parque y su zona de amortiguamiento®

4. La poblacion que habita o se beneficia del Parque.

Cabe destacar, tal y como lo sefialé en el primer capitulo de esta investigacion, que se retomaria
aqui el esquema de andlisis de sistemas socioecoldgicos como una caja de herramientas analiticas
que permite integrar, desde una perspectiva de gobernanza ambiental, atributos del ecosistema,
escalas geograéficas y politicas, caracteristicas del marco institucional, asi como los actores politicos
y sociales que interactian en el uso y conservacion del Parque. Por tanto, este capitulo se centrard
en el andlisis de tres de los cuatro elementos centrales para la comprension de la particularidad del

Parque propuestos por Berkes y Folke (1994).

39 Sj bien pudiera tener una connotacién demasiado coloquial el concepto de elementos, Berkes lo utiliza para
identificar las variables o factores mas relevantes que intervienen en el vinculo entre los sistemas social y
ecoldgico en el analisis de resiliencia y sustentabilidad.

40 para efectos de esta investigacion utilizo el concepto de zona de amortiguamiento de la LGEEPA, el cual esta
definido en su articulo 47 bis (las zonas de amortiguamiento tendran como funcién principal orientar a que
las actividades de aprovechamiento, que ahi se lleven a cabo, se conduzcan hacia el desarrollo sustentable,
creando al mismo tiempo las condiciones necesarias para lograr la conservacion de los ecosistemas de ésta a
largo plazo). Sin embargo, cabe mencionar que en el Programa de Manejo del Parque se le denomina zona
de influencia.

114



En primer lugar, describiré el elemento bioldgico o ecosistema con el objeto de contextualizar las
principales caracteristicas fisicas, bioldgicas y geograficas del Parque y de su zona de
amortiguamiento asi como de la region de la Sierra Nevada. Este primer acercamiento, desde el
punto de vista ecosistémico, busca reflejar su complejidad, fisica y geografica la cual es fundamental
comprender para explicar la importancia de conservacion de esta area localizada en el Eje Volcanico
Transversal. También analizaré los principales problemas a los que se enfrenta el Parque y la regién
desde el punto de vista ecosistémico, revisando algunos estudios recientes sobre los cambios en la
superficie forestal regional, las principales causas de esta pérdida forestal que reflejan la
problematica socioambiental a la que se enfrentan y el Ilamamiento por parte de los resultados de
estos estudios a contar con un modelo de conectividad de los ecosistemas boscosos remanentes en

la regién que logre disminuir el nivel de aislamiento entre parches de vegetacion.

En segundo lugar, me enfoco en la interpretacion del marco juridico politico de la region del Parque
y de su zona de amortiguamiento, explico los diferentes niveles de gobierno que influyen, la
distribucidon de responsabilidades en las autoridades globales, federales, regionales, estatales y
municipales de acuerdo a sus atribuciones y mandatos (la constitucion, leyes federales, estatales y
municipales, planes de desarrollo urbano, etcétera), y describo la coordinacién entre instituciones
de gobierno y programas regionales en el modelo de desarrollo sustentable y de conservacién de la
region, del Parque y de su zona de amortiguamiento. Para este andlisis retomo los argumentos
tedricos de los autores Ostrom (2007), Young (2013) y Paavola (2007) presentados en el capitulo
uno, y muestro un cuadro sobre municipios pertenecientes a instrumentos identificados de politica
publica o de inversidn relevantes para la conservacion y/o desarrollo que representa la complejidad

de la gobernanza tanto vertical como horizontal en la region.

En el tercer momento discuto los principales atributos de la politica de conservacidn, interpreto la
politica publica actual a través del andlisis del Programa de Manejo, publicado apenas en 2013,
donde se plasman los principales ejes de planeacidn y regulacién** del Parque y en su zona de
amortiguamiento. Particularmente discuto los criterios aplicados y las medidas adoptadas para la

conservacioén, los subprogramas de conservacion, objetivos generales, estrategias, objetivos

41 De acuerdo al Programa Nacional de Desarrollo de Areas Naturales Protegidas 2013-2018, un Programa de
Manejo es un instrumento rector de planeacion y regulacion que orienta el adecuado manejo de estas areas
al establecer claramente las actividades, acciones y lineamientos basicos para su operacion y manejo.
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especificos y componentes para diagnosticar hacia ddonde estan inclinadas sus principales
actividades actuales. Realizo un analisis sobre el presupuesto asignado al Parque del 2000 al 2015
(egresos y subsidios) y finalmente presento una revision de notas periodisticas en ese mismo
periodo, 2000-2015, para identificar los principales problemas de conservacidon que destacan los

medios de comunicacidn mas relevantes en la region.

Este capitulo concluye afirmando la necesidad de establecer una zona de amortiguamiento mas
amplia, en dejar de lado la concepcién de dreas protegidas-islas alejadas del contexto cultural y
socioecondmico en el que se encuentran y con ello favorecer un enfoque territorial que, por medio
de un ordenamiento ecoldgico combinado con un modelo de gobernanza (municipios que planeen
desde el desarrollo sustentable de su regidn o bien desde los recursos forestales), tendria que

reinterpretar la zona de amortiguamiento para entender a fondo los impactos en la conservacién.

Posteriormente, en el capitulo cuatro analizaré de manera profunda el cuarto elemento propuesto
por Berkes & Folke (1994), para lo cual presento informacién sobre la poblaciéon que habita o se
beneficia del Parque a través de una revisién de mapas e informacién estadistica, con la finalidad
de contar con mas y mejores argumentos que respalden la propuesta de ampliar la zona de

amortiguamiento como fundamento de una gobernanza mas efectiva.

116



3.1. Ecosistema. Caracteristicas fisicas, bioldgicas y geograficas de la
region, del Parque y de su zona de amortiguamiento. Principales
problemas detectados.

En el apartado anterior he analizado la importancia de los esfuerzos de conservacion a nivel nacional
e internacional y he detectado fortalezas y debilidades en el actual sistema de conservacién en
México a través de las ANP en el pais. En este mismo contexto analizaré el caso particular del Parque
conociendo sus caracteristicas fisicas geograficas y bioldgicas, y describiré también algunos de sus
problemas mas importantes en funcidn de su ecosistema y su relevancia biolégica, tanto para el pais

como para la region.

Antes de explicar el ecosistema especifico del Parque es importante sefalar algunos datos
relevantes de la regién en la que se encuentra enclavado: el Eje Volcdnico Transversal®? es la zona
de contacto entre dos regiones biogeograficas (la neartica y la neotropical), donde se mezclan
faunas y floras con diferentes historias; el origen geoldgico; la orografia; los suelos y el clima, que
en conjunto hacen posible la existencia de una gran diversidad de ecosistemas que van de los
bosques mixtos de pino, oyamel, encino y alnus, a la pradera alpina (poco comun en México) y los
glaciares. Esta region posee las tres cumbres mas altas de México: el Citlaltépetl, el Popocatépetly
el Iztaccihuatl. La ingente belleza de tales elevaciones resulta en gran parte de estar cubiertas de
una gruesa capa de nieve y hielo de caracter permanente, cuyo origen se remonta a miles de afios
atras, en el periodo Cuaternario (UNESCO, pag. 29). Ademas, los bosques templados en varias
regiones del centro-este y centro-oeste del pais forman un binomio funcional junto con los bosques
mesdfilos tanto desde el punto de vista bioldgico como hidrico al ser parte de extensas cuencas con

importantes gradientes de elevacién (Quadri & Quadri, 2016, pag. 53).

La Sierra Nevada, enclavada también en este Eje Volcanico Transversal, es un macizo montafioso
de alrededor de 100 kildémetros que va de norte a sur separando las cuencas de México y Puebla

(Parque Nacional, 2013, pdag. 22). Esta formada por los volcanes Iztaccihuatl, Popocatépetl, Tldlocy

42 Obtenido en Wikipedia, definicidn: el Eje Volcanico Transversal es una cordillera muy rocosa que sirve de
unién de las sierras Madre Occidental y Oriental, que se extiende desde el estado de Veracruz hasta el estado
de Nayarit, siguiendo el paralelo 172 latitud norte de este a oeste. Esta cordillera se caracteriza por ser donde
se encuentran varios volcanes famosos de México, asi como por ser una barrera natural ante las inclemencias
del océano Pacifico, principalmente las que entran por el estado de Guerrero.
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Telapdn. La mayor biodiversidad se encuentra entre los 2,500 y los 3,500 metros sobre el nivel del
mar (msnm) y va disminuyendo con la altura; hacia los 4,400 msnm la vegetacién practicamente

desaparece para dar paso a las rocas y arenas volcanicas (UNESCO, 2004, pag. 30).

La Sierra Nevada es considerada como el remanente mas importante de bosque de coniferas y
praderas de alta montafia en el centro del pais, su importancia radica también en la diversidad de
su flora y fauna. La permanencia de estos ecosistemas permite la continuidad de los procesos
naturalesy garantiza la calidad de los servicios ambientales que son fundamentales para los millones
de mexicanos que habitan en los valles centrales de México, Puebla y Morelos, la macroregién mas

poblada del pais (UNESCO, 2004, pég. 29).

Tal vez es la region mas importante desde el punto de vista transicional. Es digno citar su gran
riqueza bioldgica y el paisaje producto de volcanes de altura. La presencia de endemismos es alta
para vertebrados, para plantas vasculares es media y para hongos es alto. Un ejemplo de
endemismos es el zacatuche o teporingo (Romerolagus Dazi), un pequefio mamifero. En el parque
se distribuyen ocho érdenes, 15 familias y 48 especies de mamiferos. La conservacion del conejo
zacatuche o teporingo, que por sus caracteristicas éseas se considera una especie primitiva, se
considera de regular a buena; las poblaciones de este mamifero cercanas al Popocatépetl| estdn en
mejores condiciones dado que no hay presidon antropogénica; mientras que en las zonas en donde
se permite el acceso publico, las poblaciones se encuentran bajo mayor presion, lo cual ha limitado
su desarrollo y expansidn (Parque Nacional, pag. 42). Ademas, estd su importante valor paisajistico
y turistico (UNESCO, 2004, pag. 1). La excepcional belleza de estos volcanes, la espectacularidad de
sus vistas, la grandiosidad de su paisaje, son parte de los atributos que se consideraron para declarar

a esta rica regién como uno de los primeros parques nacionales de México (UNESCO, 2004, pag. 29).

El parteaguas de la Sierra Nevada, donde se localizan los volcanes Iztaccihuatl y Popocatépetl, es el
origen de la divisidon de las aguas tributarias del Océano Atlantico (Golfo de México) y de las del
Océano Pacifico, formando dos de las mas importantes cuencas del pais y varias subcuencas que
abastecen a numerosas comunidades y municipios incluyendo aquellas que rodean al Parque
Nacional. Ademas, los recursos hidricos que se originan en la Sierra Nevada y en el Parque se forman
principalmente por el deshielo de los glaciares y la precipitacién pluvial (aproximadamente mil

milimetros anuales). Los ecosistemas de la Sierra Nevada efectlan procesos que permiten la
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recarga de acuiferos y los mantos freaticos que abastecen de agua a buena parte de la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México y del Valle de Puebla y Tlaxcala (Parque Nacional, 2013, pag.
28).

De acuerdo al Programa Nacional de Desarrollo de Areas Naturales Protegidas 2013-2018, en el caso
de los recursos hidricos, en 2006 se estimd que el valor del agua asociado a las ANP alcanzé los mil
984 millones de pesos, lo que equivalia a 0.025 por ciento del Producto Interno Bruto (PIB) de ese
afo. Por su parte, calculos mas recientes indican que, en términos generales, el valor del agua que
aportan las ANP a la economia mexicana podria ascender a cerca de cuatro mil millones de pesos

por afio (Republica, 2013, pag. 18).

Existen actualmente diversos esfuerzos institucionales por tratar de conservar los recursos
forestales en la zona. En el Programa Anual de Trabajo de la SEMARNAT, en el 2012, se identifica la
zona de la region de los volcanes Iztaccihuatl-Popocatépetl como prioritaria para la restauracién
forestal en cuencas hidrograficas. El objetivo de estos proyectos es recuperar y conservar la
cobertura vegetal evitando la erosién del suelo, el azolve de presas, rios, canales y demds cuerpos
de agua fomentando la infiltracién y la mejora en la calidad y disponibilidad del agua, aumentando
la captura de carbono mediante la realizacidn de acciones de restauracion de suelos, reforestaciéon

y demas actividades para la restauracion de ecosistemas (SEMARNAT, 2012).

En la figura 14 se presenta un mapa con la identificacidon de estas areas prioritarias en el pais de

acuerdo a la SEMARNAT.
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Figura 14. Mapa de proyectos integrales de conservacion y restauracion forestal 2009-
2011

Simbologia

1. Cuencas Costeras de Jalisco
2. Lerma Chapala

3. Meseta Purépecha

4. Patzcuaro y Zirahuén

5. Cuatzamala y la Marquesa
6. Nevado de Toluca

7. Chichinautzin

8. Izta-popo

9. Cofre de Perote

10. Pico de Orizaba

11. Selva Lacandona

Fuente: Elaboracidn propia, obtenido del Programa Anual de Trabajo de la SEMARNAT en el 2012,
p. 90.

No sdlo los bosques son fundamentales para la recarga de los acuiferos en la regién. Los glaciares
forman parte importante en este proceso. Poseen un particular interés debido a que son los Unicos
que se encuentran en la latitud 190 norte y deben su existencia a que se encuentran en montafias
por arriba de los 5 mil metros sobre el nivel del mar (Delgado, 2008, pag. 1). Los glaciares mas
importantes del Popocatépetl se encuentran en franca orientacién al norte, debido a que esa ladera
recibe menos sol y mas precipitaciones, causadas por los vientos humedos, los “nortes” que llegan
del Golfo de México. Sin embargo, se calcula que el area glaciada total en el Popocatépetl se ha
reducido a sélo 0.161 kildmetros cuadrados, lo que representa el 22 por ciento del drea glaciada
existente en 1958 (Delgado, 2008, pag. 1). Esta reduccion puede deberse al incremento en el flujo
del calor debido al aumento de la actividad volcanica, a cambios climaticos locales, cambios
climaticos globales o una combinacién de cualquiera de estas causas (Parque Nacional, 2013, pag.

32)

El Iztaccihuatl ha perdido alrededor de 20 por ciento de su area glacial en 24 afios, y probablemente

ésta desaparezca entre 2020 y 2025 o antes si la temperatura regional sigue en aumento (Delgado,

2008, pag. 1).
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Las caracteristicas fisicas de esta region han sido definidas por numerosos procesos volcanicos a lo
largo del tiempo. Desde diciembre de 1994 el Popocatépetl, uno de los volcanes mas activos del
mundo, entrd en un nuevo periodo de actividad. Aun cuando se considera de baja intensidad, para
las zonas préoximas representa un gran peligro, aunque en menor medida para quienes habitan en
un circulo irregular de unos 30 kildmetros de radio (Parque Nacional, 2013, pag. 33). El Centro
Nacional para la Prevencion de Desastres (CENAPRED) y posteriormente el POERVP han sido los
actores que han intervenido en el ordenamiento del territorio con fines de riesgo en la region a
través de la medicidn y seguimiento de variables ambientales que les permitiese predecir el riesgo

en la region.

La Sierra Nevada destaca como centro de origen y diversificacion natural sobre todo para
vertebrados. Tiene un alto valor por la presencia de endemismos para vertebrados y hongos, y
medio para plantas vasculares. También un alto valor como corredor biolégico, tal vez el mas
importante desde el punto de vista transicional segiin la CONABIO (Arriaga, 2000). Esta misma
definié a la Sierra Nevada como Zona Prioritaria para la Conservacién Terrestre y Area de
Importancia para la Conservacion de las Aves (AICA). Dentro del Parque se han registrado 467
especies de flora y fauna, de las cuales 36 se encuentran bajo una categoria de riesgo y 14 son
endémicas, de acuerdo con la Norma Oficial Mexicana NOM-059-SEMARNAT-2010 (Parque
Nacional, 2013, pag. 80).

La region también cuenta con una rica cultura de aprovechamiento de plantas comestibles y
medicinales. Entre las comestibles estdn los quelites, que se dan en forma silvestre y abundante en
época de lluvias, los quintoniles, los cuauhquelites, el quelite cenizo y los perritos (Parque Nacional,

2013, pag. 80).

Para la CONANP, el Parque se encuentra en la parte centro-oriental del Eje Volcanico Transversal,
ocupando una parte sustancial de la Sierra Nevada y es considerado como el remanente mas
importante de bosques de coniferas y praderas de alta montafia en el centro del pais. Cuenta con
una superficie total, de acuerdo a la ultima modificaciéon a su poligonal, de 39,819 hectareas
(territorio actual). Su importancia, sostiene, radica no sdlo en la extensién de bosques en buen
estado de conservacion (mas de 21 mil hectareas que representan 52.33 por ciento de la superficie

total del Parque), sino en la diversidad de su flora y fauna (Parque Nacional, pag. 36). Se localiza
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entre las siguientes coordenadas extremas 18°59°00.43” y 19°28°09.44” de latitud norte y
98°34'55.88"” y 98°46’40.95” de longitud oeste (Parque Nacional, 2013, pag. 19).

El Parque, de acuerdo con su Programa de Manejo, tiene como objetivo general preservar los
ambientes naturales representativos de la regién y de los ecosistemas mas fragiles, para asegurar
el equilibrio dinamico y la continuidad de los procesos evolutivos y ecolégicos (Parque Nacional,

pag. 15) .

No obstante su importancia como ecosistema, los esfuerzos para su conservacidon han sido
insuficientes. La misma Direccidn del Parque lo reconoce al mencionar en su Programa de Manejo
gue la intensa actividad productiva humana en la regién, asi como la demanda de bienes y servicios
de poblaciones de muy rapido crecimiento demogréfico, han afectado el ecosistema. De acuerdo
al Programa de Manejo del Parque uno de los problemas mas serios que enfrentan, y sobre todo en
la zona de amortiguamiento, es la tendencia a la drastica disminucion de su cobertura forestal, que
al realizarse de manera ilegal y desorganizada ha provocado su fragmentacién, aislando poblaciones
de floray fauna, lo que da pie a una serie de procesos que dificultan la labor de conservacion (Parque

Nacional, pag. 36).

Como sefialé en el capitulo anterior, la zona de amortiguamiento es un area considerada por la
LEGEEPA desde 1996 y para el caso del Parque, de acuerdo a su Programa de Manejo, es el drea
circundante al poligono del Parque con una extension de 17,442 hectareas. Para la definicién de
este espacio, recordemos, se consideraron sélo las superficies boscosas en buen estado de
conservacion o susceptibles de restauracién que van siguiendo, grosso modo, un anillo o buffer de

un kildbmetro de separacién con respecto a los linderos del Parque (Parque Nacional, pag. 136).

Y es que, como en muchos paises en desarrollo, la poblacién urbana aumenté fuertemente en la
ultima mitad del siglo XX en la regidn. La poblacidn del area metropolitana de la Ciudad de México
estaba por encima de un millén de personas en 1940, 2.1 millones en 1960, en 1980 llegd a 12.5
millones y en 1990 se aproximé a los 20 millones de personas. Por otra parte, la superficie total de
los asentamientos urbanos aumentd enormemente en este periodo y el area ocupada con la
agricultura ciertamente no disminuyd. Los asentamientos humanos también se extendieron por

toda la region del Valle de México, invadiendo cada vez mas las estribaciones de los volcanes
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Iztaccihuatl-Popocatépetl. Ademads, en las Ultimas décadas, la presiéon poblacional ha aumentado

en las zonas de Puebla (Veldzquez , Romero, & Lopez-Paniagua, 1996).

De acuerdo al andlisis de distintos estudios que se han realizado en el tiempo la superficie forestal
de laregidny del Parque demuestran degradacion. En un estudio realizado y publicado en 2003 por
Roland Bobbink et al., se analizan los cambios mas evidentes que se observaron en las partes
boscosas entre los 2,500 y 4,000 msnm en la regién del Iztaccihuatl-Popocatépetl entre los afios
1986 y 1997. En este estudio usaron imdgenes satelitales, con especial interés en cambios en la
densidad de los bosques. Los cambios en la cobertura y el patrén de dichos cambios estdn
relacionados con los cambios de uso de suelo y aumento de disturbios en el area. Las consecuencias
ecolégicas de las alteraciones en la estructura y funcién natural de los sistemas forestales son

abordadas incluyendo el posible impacto en erosidn (Bobbink, Gerrit W., & Verduyn, 2003).

Cuadro 11. Porcentaje del drea sobre 2500 msnm ocupada por los diferentes tipos de
vegetacion y cubierta terrestre

Tipos de uso de suelo 1986 1997
Nieve y hielo 0.04 0.15
Rocas desnudas 0.77 0.83
Prados alpinos 16.6 16.0
Bosques de Abies religiosa 8.6 7.9
Especies de Pinus Bosques 13.0 18.3
Soportes de Pinus hartwegii abiertos 13.2 4.3
Bosques mixtos (coniferos / de hoja ancha) 18.8 16.0
Arbustos con vegetacion de pino muy escasa 0.98 12.6
Tierra de cultivo 18.6 8.7
Areas urbanas 9.5 15.2

Fuente: Obtenido del estudio de Bobbink, Heil & Verduyn (2003) p. 54.
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El cuadro 11 concluye que aproximadamente el 71% de la superficie por encima de los 2,500 msnm
estaba, en 1986, cubierta por vegetacién mas o menos natural o rocas y nieve, con casi el 54% de la
superficie boscosa. Contrastando con los registros de 1997, una serie de cambios se hizo evidente,
aunque el patrén general de la cubierta vegetal, tal como se encontraba en 1986, todavia estaba
presente. La distribucién en las partes mas altas de los volcanes, incluyendo las praderas alpinas,
apenas cambié en el periodo de 11 afos. Algunas locaciones presentaron aumento en la densidad
de arboles, pero es mucho mas significativa la deforestacién, cuya tasa en el area de estudio

corresponde a 1.2% anual y es congruente con el promedio en México.

Debido a las actividades volcanicas del Popocatépetl desde diciembre de 1994, este estudio destaca
que pueden observarse algunos cambios en la vegetacidn o cobertura de |a tierra en altitudes altas,
al comparar imagenes de satélite. La cubierta de praderas alpinas y el bosque abierto de Pinus
hartweagii parecian ser reemplazados por un suelo desnudo sobre un rango altitudinal de 500 msnm
en la vertiente noreste del Popocatépetl. Esto es, sostienen, probablemente causado por los flujos
de lodo o lava que resultaron de la alta actividad volcanica en los ultimos tres afios del periodo
observado. En los paisajes artificiales al pie de los volcanes se observé un aumento de las areas

urbanas en comparacion con el area cultivada.

Fueron tres los hallazgos mas relevantes sobre las especies forestales ahi encontradas: 1) los
soportes mas escasos de la especie de Pinus hartwegii fueron encontrados en sitios forestales mas
altos en 1997 que en 1986, 2) la especie de Abies en el bosque mixto disminuyo en densidad en las
laderas mas bajas y 3) se observé un gran aumento en areas con arbustos y una cubierta arbérea

muy escasa en las laderas centro-este sobre un gran gradiente altitudinal.

La tasa de deforestacidn no estad aleatoriamente distribuida, sino relacionada con la distancia a
caminos y senderos. En 11 afios cambid significativamente la densidad del bosque en las zonas
adyacentes a senderos y pequefias carreteras (ambos sin pavimentar). La deforestacién esta
fuertemente influenciada por la accesibilidad, sobre todo por la distancia desde los caminos para

transportar madera.

Para algunos autores, en la actualidad los bosques templados se encuentran peligrosamente

fragmentados en la regidn ya que estos se distribuyen en las cumbres rodeadas de superficies con
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un alto grado de deforestacién lo que genera que éstas existan como islas de ecosistemas naturales
en un mar de agricultura, ganaderia y desarrollo suburbano lo cual, por supuesto, genera
fragmentacion del habitat que impide el intercambio genético entre poblaciones de especies de
plantas y animales haciendo mas vulnerables estas poblaciones a enfermedades o cambios en las
condiciones ambientales (Quadri & Quadri, México un Estado sin tierra: hacia una propiedad publica

de la tierra en dreas naturales protegidas, 2016).

A través de una comparacion cruzada se hizo evidente que la densidad forestal total disminuyé
13,2%, y la fragmentacién del bosque aumentd también. Se identifican en este estudio tres causas
principales para la disminucién de la cubierta forestal (Bobbink, Gerrit W., & Verduyn, 2003, pag.
64):

e Mayor frecuencia de quemado, asociado con mas pastoreo de ganado;
e Actividades forestales mds destructivas;

e Aumento de los asentamientos, especialmente en la parte oriental de la regiéon. Una parte
considerable de esta region de altos volcanes tiene un mayor riesgo de erosién debido a esta
deforestacion.

Para Bobbink et al. (2003) el funcionamiento ecoldgico de los bosques de la regién lIztaccihuatl-
Popocatépetl esta hoy seriamente amenazada por la combinacion de cambios en el uso de suelos.
La capa arbodrea, sugiere, serd mas abierta tanto por las actividades de tala como por los incendios
(demasiado intensos y demasiado frecuentes). Los incendios parecen ser una herramienta
adecuada para el manejo forestal a intervalos de retorno mayor a 20 afios, pero sin embargo se
repiten cada 1 a 5 afios en el centro del pais. La razdén de la quema frecuente de la vegetacion es
para aumentar la palatabilidad de las gramineas en la estacion seca para el ganado de pastoreo. Se
espera que varias especies arbdéreas disminuyan debido a la tala selectiva y, ademas, las especies de
pinus seran favorecidas debido a su alta resistencia a los incendios intensos y frecuentes (Bobbink,

Gerrit W., & Verduyn, 2003, pag. 64).
Asimismo, el sotobosque de los diferentes tipos de bosques puede verse fuertemente afectado y el

rejuvenecimiento de varias especies (de arboles) obstaculizado. Debido a la quema y el aumento

asociado en las actividades de pastoreo, el sotobosque de los bosques puede ser dominado por
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hierbas anuales en lugar de césped, arbustos o hierbas perennes. Desde el punto de vista de estos
autores se desarrollard un suelo mds abierto, lo que a largo plazo puede conducir a una drastica
disminucién de la diversidad de plantas tipicas y parcialmente endémicas en esta region del centro
mexicano, antes muy rica. Los cambios en la calidad del habitat y el aumento de la fragmentacién
del bosque también pueden tener graves consecuencias para la preservacién de la fauna nativa que
habita en las laderas de estos volcanes. Se concluye que la elevada diversidad vegetal y animal de
la region esta en alto riesgo con la continuacién de la actual tasa de deforestacion de estos

ecosistemas montafiosos.

Por dltimo, la quema frecuente, el aumento de la presidén de pastoreo y las actividades de tala
conduciran a que el suelo no sea cubierto por la vegetacion a largo plazo. Esto puede tener graves
consecuencias para la desertificacion de las laderas y, finalmente, para la importante capacidad de
retencién de agua de la region, como en cualquier zona montafosa. El riesgo de erosién ha sido
estimado para la regién por una combinacion del modelo digital del terreno del drea y una funcion
de erosién simple, incluyendo pendiente, tipo de suelo y cubierta de vegetacion. Se hizo evidente
gue una parte considerable de esta regién de altos volcanes tiene un alto riesgo de erosién, como
en otras montanas. Sin embargo, el riesgo de erosidon aumentara cuando la cobertura de la
vegetacion por los drboles o ramas de césped disminuya y el suelo se descubra. En consecuencia,
los efectos negativos del aumento de la erosidn del suelo pueden llegar a ser muy graves en un
futuro préximo con las tasas de deforestacion observadas, como en muchas otras regiones de
México y paises comparables. Por lo tanto, concluyen, es evidente que la sostenibilidad de la zona
boscosa estd en riesgo en este momento y que se necesita una gestidon adecuada de los recursos

naturales en la region Iztaccihuatl-Popocatépetl.

Parecidos a estos hallazgos fue lo que encontré en otro reporte llamado Estudio de Condiciones
Territoriales y su Percepcion del Parque Nacional Iztaccihuatl Popocatépetl y Anexas, realizado por
el Consejo Civil Mexicano para la Silvicultura Sostenible (CCMSS, 2008). En el analisis de los cambios
de uso de suelo del Parque se pudo detectar que en el periodo de 2000 al 2007 hubo varios
intercambios de los cuales resaltan dos renglones principales: los bosques de pino denso pasaron a
ser bosque de pino abierto en 245.7 hectareas vy, por otra parte, en 155.6 ha la asociacidn pastizal-

pino se convirtid en pastizal. El total de superficie donde se originaron cambios suma casi 547

126



hectareas, lo cual representa el 1.35% del total de la superficie estudiada (CCMSS, 2008, pag. 70).

Ver cuadro 12.

Cuadro 12. Superficie de cambio en el Parque

Superficie
Tipo de Cambio de Cambio
(Ha)
Bﬂ_ﬁque Pino Denso a Bosque de Pino 245,796
Ablerto
Bosgue Pino Denso a Pastizal 3277
Bosgue Pino Denso a Pastizal-Pino 91.342
Bosgue Pino-Allite Denso a Bosgue de
Pinc-Allite Abierto 42509
Bosgue Pino-Encino Abierto a Pastizal 1.981
Bosgue Pino-Encino Abierto a Pastizal- 15 795
Pino
Pastizal a Bosque de Pino Abierto 17.833
Pastizal a Pastizal Pino 2.528
Pastizal-Pino a Pastizal 155.625
Total 546.97

Fuente: Estudio de Condiciones Territoriales y su Percepcién del Parque Nacional lztaccihuatl
Popocatépetl y Anexas realizado por el Consejo Civil Mexicano para la Silvicultura Sostenible p. 70.
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Figura 15. Localizacion de los cambios detectados dentro del territorio de Parque Nacional
Iztaccihuatl-Popocatépetl

Areas que manifestaron cambios en el
periodo 2000-2007

Fuente: Estudio de Condiciones Territoriales y su Percepcién del Parque Nacional lztaccihuatl
Popocatépetl y Anexas realizado por el Consejo Civil Mexicano para la Silvicultura Sostenible p. 19.

En la figura 15 se muestran los resultados obtenidos al realizarse analisis comparativos de la zona
de amortiguamiento entre 2000 y 2007; la matriz de cambio muestra una tendencia a la
degradacion de los ecosistemas especialmente en los bosques de pino y oyamel en sus diversas

asociaciones, debido a la pérdida de densidad en su cobertura (CCMS, 2008, pag. 21).

Si bien estos datos nos dan una idea de la vulnerabilidad del Parque existen otros estudios que
resaltan también los cambios en la cobertura forestal de la region. El reporte técnico del proyecto
Conservacién de la Biodiversidad en el Eje Neovolcanico (COBEN), encabezado por la Agencia de
Cooperacion Alemana al Desarrollo (GlIZ), fue realizado por encargo del Ministerio Federal de
Cooperacion al Desarrollo y actualmente se implementa durante el periodo del 2014 al 2018 con la
CONANP (Hernandez A. , 2016). La finalidad de este proyecto es mejorar la calidad de la

conservacioén de biodiversidad y los servicios ambientales en esta region.
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Este informe presenta los resultados de los analisis del cambio de uso de suelo durante veinte afios
de fragmentacion forestal y de riesgo de deforestacién en el poligono del Centro y Eje
Neovolcanico*® que define la Direccidn Regional de la CONANP. Los resultados de estos analisis
demuestran que la regidén ha presentado importantes pérdidas de vegetacion entre 1993 y 2013,
principalmente de bosques, matorrales y selvas, asi como la conversién a una considerable
proporcién de vegetacidon secundaria de bosque y uso agricola. Esta tendencia de cambio puede
explicar el incremento en el indice de fragmentacidn que presentan las subregiones en las que se

dividio la regidon del Centro y Eje Neovolcdnico para el estudio.

El andlisis del porcentaje de la cobertura boscosa dentro y fuera de seis dreas naturales protegidas
seleccionadas (Chichinautzin, Izta-Popo, Nevado de Toluca, Valle de Bravo, Malinche y Monarca)
entre 1993 y 2013, indico que las ANP fueron, en general, mas efectivas en contener los bosques
dentro de sus limites que en areas externas en 1993, pero no asi en 2013. Por su parte, el indice de
Riesgo de Deforestaciéon del Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC) en 2016
sefialé que la mayoria de los bosques que se encontraban en la regién presentaban una alta

probabilidad de ser deforestados por presiones econémicas (Hernandez A. , 2016, pag. 13).

Este estudio, por tanto, sugiere al final un modelo de conectividad de los ecosistemas boscosos
remanentes en la regidn que logre disminuir el nivel de aislamiento entre parches de vegetacion.
Sostiene que la conectividad del paisaje de la regidon implicaria necesariamente la inclusién de
parches de vegetacion secundaria. Aunque de manera habitual se ha visto a este tipo de vegetacion
como de baja calidad y de poca importancia para la conservacion, apuesta a que las areas con
vegetacién secundaria permitirian incrementar la conectividad del paisaje y podrian aprovecharse
para practicar estrategias de restauracion ecoldgica o incluso de agroecosistemas (Hernandez A.

2016, pag. 13).

La misma Direccién del Parque reconoce las problematicas y las presiones que ejerce sobre su
territorio el crecimiento urbano en la regién y lo destaca en su Programa de Manejo (Parque

Nacional, 2013, pags. 41-56):

43 En este trabajo de investigacion el uso del concepto Eje Neovolcénico o Eje Volcanico es indistinto.
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El problema del agua crece aceleradamente en torno al sistema montanoso debido a dos
factores: 1) la disminucion de la superficie de infiltracion por pérdida de bosque y II) la
acelerada expansion de las dreas urbanas vecinas que demandan mas el recurso. La calidad
del agua superficial y su disponibilidad dependen de la época de lluvias. El Parque ha
desarrollado un proyecto intensivo de “cosecha de agua” que consiste en la construccién de
tinas infiltradoras de agua en las laderas de las montafias. Por otro lado, se han establecido
zonas captadoras para riego temporal en la zona de amortiguamiento, sin embargo, no se han
determinado criterios de conservacién o recuperacién de cuerpos de agua.

El acelerado crecimiento de las poblaciones cercanas, los cambios en los patrones de
consumo y los bajos presupuestos municipales hacen que en la zona de amortiguamiento
exista un grave problema de disposicion de desechos sdlidos urbanos e industriales. Hay 45
tiraderos a cielo abierto que provocan contaminacién del agua, del aire y del suelo, y
propician el crecimiento de poblaciones de fauna que se torna perjudicial. La construccién
de dos rellenos sanitarios, uno en Amecameca y otro en Huejotzingo, aligera el problema,
pero son medidas totalmente insuficientes para tener un manejo adecuado de los residuos.

Otra amenaza seria a los recursos naturales alrededor del Parque son los incendios forestales.
En gran proporcidn, éstos son provocados por técnicas agricolas no sustentables, como la
“roza, tumbay quema”, realizada por ganaderos para renovar el pastizal y asi el ganado pueda
alimentarse del “pelillo” que brota después del incendio; esta practica es la que ocasiona
mayores superficies quemadas.

La tala ha logrado controlarse dentro del Parque, aunque sigue siendo intensa en la zona de
amortiguamiento. A pesar de que en la regién la vocacion del suelo es forestal, no hay entre
los pobladores una cultura forestal sélida debido, entre otras cosas, a que los pueblos y
comunidades poco se han beneficiado del valor de sus bosques, por lo que esta actividad no
se realiza de manera sustentable.

Existen varios factores que convierten a los bosques y pastizales naturales conservados de
esta zona en importantes reservorios de fauna silvestre. Los altos endemismos de la region
han sido atribuidos a las caracteristicas fisiograficas y topograficas de la misma, ya que
conforman innumerables habitats que han actuado como elementos aislantes, lo que
ocasiona que muchos animales no puedan migrar facilmente.

Tradicionalmente la biota del Parque es utilizada por las comunidades de los alrededores para
autoconsumo, pero también, cada vez mas, con fines comerciales. En forma constante se
extraen del area hongos comestibles con micelio, musgos, heno, hierbas aromaticas, plantas
medicinales, ocote, suelo y semillas. La extraccion excesiva de estos recursos naturales
produce la pérdida de suelos y afecta la biodiversidad y los ecosistemas forestales. Dada la
extension del Parque y la demanda de estos recursos, la extraccién de flora es un ilicito dificil
de controlar.

La ganaderia en la regidon es muy atrasada, el ganado pocas veces esta estabulado y pasta sin
control dafiando los ecosistemas al compactar el suelo y destruir el arbolado joven. Enla zona
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de pastizales, en las partes altas, aun es frecuente el pastoreo extensivo de ganado vacuno;
este tipo de ganaderia obedece al alto grado de marginaciéon y a la falta de planes de
desarrollo rural sustentables que permitan a estos grupos de poblacion salir de la pobreza sin
dafar los ecosistemas.

El Parque Nacional tiene dos dreas controladas de acceso turistico, una en Paso de Cortés,
donde se tiene implementado el cobro de derechos*, y otra en Zoquiapan, donde estad en
proceso la implementacion del cobro. Debido al tamafio del Area Natural Protegida y al poco
personal de vigilancia, existen areas donde no es posible tener control de los visitantes; al no
registrarse, éstos no pagan entrada y frecuentemente maltratan el bosque y dejan basura.
Tal situacidn se agrava cuando las nevadas estacionales son intensas y los turistas de ciudades
cercanas, en particular provenientes de la Ciudad de México, llegan en oleadas que rebasan
la capacidad de carga del Parque. Segun datos del Programa de Manejo, estas multitudes de
turistas alcanzan hasta 600% de aumento en el promedio de visitacién mensual.

Practicas de caceria furtiva en las zonas boscosas cercanas a los centros de poblacién, es un
ejercicio tradicional, ademas de que representa un complemento a la dieta de los habitantes
de la zona. Sin embargo, también se llega a presentar en los parajes mas lejanos. La mayoria
de las veces se cazan pequefias especies, como son los conejos.

Otro factor nocivo al Parque es el relacionado con su cercania a la gran metrépoli y la
contaminacién atmosférica que ésta genera. Investigaciones de la Facultad de Ciencias de la
UNAM (Delgado, enero-marzo 1996) reflejan que el efecto de la lluvia acida o depdsitos
atmosféricos provocan retencién de copa de la masa arbdrea, pérdida de hojas y baja tasa de
sobrevivencia de la regeneracién natural, entre otros efectos acumulativos en los bosques de
la regién.

Sobre este ultimo punto la investigacién de Roland Bobbink, Gerrit W. Heil y Betty Verduyn (2003)

también soporta estos argumentos acerca de los efectos de la contaminacion atmosféricas sobre

los ecosistemas de la region. El estudio sostiene que los impactos de la contaminacién atmosférica

en la Ciudad de México son muy severos, debido a la posicién fisiografica en el valle de México, y

que las implicaciones para la salud humana son muy grandes y deberian ser de gran importancia

para el gobierno. Por consiguiente, es de esperar que estas concentraciones tan altas de ozono

también afecten los bosques de las montaias alrededor de la ciudad, ya que se sabe que el ozono

es uno de los contaminantes mds dafiinos para la vegetacién bajo condiciones climdaticas

relativamente cdlidas. De hecho, este estudio sostiene que en los bosques de las montaiias de la

44 Con fundamento en el Articulo 198, Fracciones | y lll de |a Ley Federal de Derechos se establece un cobro
de Derechos por el uso, goce o aprovechamiento recreativo de las Areas Naturales Protegidas.
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region suroeste de la cuenca de la Ciudad de México desde los afios ochenta y noventa se ha
observado una fuerte disminucién y mortalidad. En algunos parques nacionales el deterioro de los
bosques montafiosos de Pinus hartwegii y Abies religiosa es a veces casi completo, particularmente
en el Desierto de los Leones y el Ajusco. Un estudio dendrocronoldgico del crecimiento radial
mostrd con claridad que la disminucidn del crecimiento arbéreo es muy probablemente causada
por este aumento de la contaminacidn por ozono (Bobbink, Gerrit W., & Verduyn, 2003, pag. 68).
Actualmente, sostiene el estudio, no se han observado signos de impactos de la contaminacién
sobre la salud de los arboles en el drea analizada de la regidn Iztaccihuatl-Popocatépetl (entre 2,500
a 4,000 msnm) y esto lo explican debido a la distancia del drea con respecto a la fuente de la
contaminacion. Sin embargo, esta contaminacidon por ozono puede convertirse en un problema
para los bosques montafiosos de la region en un futuro préximo, ya que en varias ocasiones el esmog
fotoquimico también llega a las colinas de los dos volcanes. Es evidente que el control de emisiones
contaminantes en el drea metropolitana es de extrema importancia tanto para la salud de la

poblacién como para el funcionamiento de estos ecosistemas forestales.

Finalmente otro estudio consultado sobre la influencia de la calidad del aire de la megaldpolis sobre
el Parque toma como muestra 7,461 hectareas en su ladera oeste, que representa el 19% del area
total del Parque. Basandose en la clasificacién de suelo y vegetacion del INEGI aplicaron mediciones
tomando como referencia el modelo Urban Forest Effects Model (UFORE) con el objetivo de calcular
la remocion de CO,, Os;, NO,, COV (Compuestos Organicos Volatiles) y PMi,. Como principales
resultados se observd que tanto la zona de transicion (donde predomina el Abies religiosa pero
igualmente hay zonas de agricultura) como el bosque mixto de Abies presentaron las
concentraciones mas altas de CO,, NO, y PMy por su proximidad a la Ciudad de México. Por ultimo,
concluye, la deposicién exacerbada de O3 podria ser indicador de dafio en ecosistemas de especies

como Abies religiosa (Baumgardner, Varela, Escobedo, Chacalo, & Ochoa, 2012).

Todos estos estudios respaldan la necesidad de tomar decisiones mas alla de la visidon sesgada y
aislada de un parque vy, por tanto, tener algun otro instrumento y estrategia que apoye una vision
regional en esta area. Sin duda han habido esfuerzos importantes traducidos en una Reserva de la
Biosfera o en el POERVP, aunque en la préctica estos proyectos no han sido implementados de
manera eficiente y la presion por recursos, tierra, agua, calidad del aire, etc. continua en la regién.

La Sierra Nevada, de la que el Parque Nacional forma parte, constituye, como hemos visto, una
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unidad ambiental (Parque Nacional, pag. 81) y la mayor parte de los problemas que aqui se enuncian
provienen de la regién e impactan al Parque. Por tanto, no puedo analizar la situacién del Parque
sin conocer y reconocer que un esquema de conservacion de ANP es insuficiente ante un escenario
regional tan complejo y de crecimiento demografico desmedido como este. Actualmente, la
continuidad del sistema ecolégico como tal es fragil ante la presidén de la actividad humana en Ila
zona de amortiguamiento. Es fundamental instrumentar estrategias tendientes a recuperar la
conectividad e integridad del paisaje propiciando asi la continuidad de los procesos evolutivos de

los ecosistemas.

En el siguiente capitulo voy a analizar de manera estadistica y a través de mapas los procesos y
caracteristicas sociales y econdmicas tanto de la region (desde distintas variables) como del Parque
y de su zona de amortiguamiento para profundizar ain mds en la propuesta de articulacién de

nuevas reglas.

3.2.  Marco regulatorio-politico de la regién, del Parque y de su zona de
amortiguamiento.

En este apartado identificaré los diferentes niveles de gobierno que influyen en el Parque y en la
region, la distribucién de responsabilidades en las autoridades de organismos internacionales,
federales, estatales y municipales de acuerdo a sus atribuciones y mandatos (lo establecido en la
Constitucion, las leyes generales, las federales, las estatales, las municipales, los planes de desarrollo
urbano, los programas de ordenamiento ecoldgico regional, etcétera), asi como la coordinacién
entre instituciones de gobierno y programas en el modelo de desarrollo sustentable y de

conservacion del Parque, de su zona de amortiguamiento y de la region.
Retomo a Ostrom (Ostrom, 2015) en su distincion de tres niveles de reglas que influyen

acumulativamente en las acciones que se llevan a cabo y en los resultados que se obtienen en

cualquier escenario (Ostrom, 2015, pag. 102). Ver figura 16.
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Figura 16. Niveles de analisis y resultados Ostrom.
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Fuente: Elaboracion propia, obtenido en Ostrom “Comprende la Diversidad Institucional” p. 103
Para lograr una mejor comprension de este panorama presento el cuadro 13 que tiene por objetivo

identificar los diferentes niveles e instituciones que participan, por su mandato, en este modelo.
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En la estructura del cuadro 13, la columna dmbito se refiere al nivel de gobierno que aplica la regla
correspondiente. Asi, ambito global refiere bdsicamente a compromisos que se desprenden de
acuerdos internacionales firmados y/o ratificados por México*. En los casos federal y estatal esto
tendria que involucrar los instrumentos de los poderes ejecutivo legislativo y judicial para intervenir
o influir la politica ambiental en general y la conservacién en lo particular. El legislativo tiene un rol
fundamental creando las leyes, mientras que el poder judicial lo hace interpretando su sentido y
resolviendo controversias. Sin embargo, para fines de este andlisis me limito a referir las reglas y

agencias disponibles para el gobierno.

Cabe sefialar que en este trabajo de investigacion distingo entre reglas de caracter nacional de las
propiamente federales, pues las primeras tienen un efecto en cascada hacia todos los niveles de
gobierno, mientras que las federales sélo afectan a ese nivel en especifico. No hay que perder de
vista que si bien las leyes federales son vinculantes a nivel nacional, las generales distribuyen

competencias y obligaciones entre diferentes érdenes de gobierno.

La columna reglas constitucionales se refiere a las definidas por Ostrom como las reglas que
determinan las situaciones de eleccion colectiva (Ostrom, pag. 103). En otras palabras, son los
principios y normas generales que determinan las bases para hacer otras reglas, que definen la
distribucidn de responsabilidades publicas y las autoridades legitimas para implementar politicas y
programas publicos. En este caso, el cuadro 13 que presento pone énfasis en los articulos de la
Constitucidén mexicana que en conjunto definen las bases de la politica ambiental y los criterios

generales para la conservacién.

La columna reglas de eleccion colectiva, de acuerdo con Ostrom se refiere a aquellas que definen
las situaciones operativas y que son las reglas que determinan lo que las autoridades pueden hacer
(Ostrom, 2015, pag. 103). Las reglas de eleccién colectiva pueden materializarse como leyes de

diferente naturaleza y alcance, sin embargo, para este andlisis me limitaré a destacar las leyes

4 Con la reforma del 2011 los derechos humanos contenidos en tratados internacionales tienen rango
equivalente a derecho humano definido en la Constitucion. Para fines de la idea de reglas de ambito global
esto supone que pudiera haber obligaciones de proteccién a derechos humanos establecidas en tratados
internacionales que por sus caracteristicas pudieran entenderse como reglas aplicables para la conservacion,
por ejemplo, derechos al medio ambiente o derechos indigenas.
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generales que regulan al sector ambiental en México, por dos razones: 1) las leyes ambientales en
México son principalmente leyes generales y, por lo mismo, distribuyen responsabilidades y
competencias entre la federacién, los estados y los municipios; y 2) las leyes generales representan
justamente un tipo de instituciones multinivel siguiendo los criterios de la teoria de la gobernanza

ambiental.

En la columna de reglas operativas se entienden a su vez como aquellas que intervienen o influyen
directamente en las variables del entorno (Ostrom, pag. 103) las cuales tendrian que estar anidadas
en el dmbito de las politicas publicas y programas ambientales, a nivel federal, estatal y municipal,
a través de los cuales se materializa la conservacion o la proteccidon del medio ambiente asi como el

aprovechamiento de recursos en diversas modalidades.

Finalmente, la columna agencias identifica a las principales organizaciones internacionales,

dependencias publicas federales, estatales y municipales responsables de implementar la politica

ambiental y los programas de conservacion.
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Cuadro 13. Niveles de reglas en la regidn del Parque Iztaccihuatl-Popocatépetl y su zona de amortiguamiento

. Ley General de Desarrollo Forestal
Sustentable (LGDFS)

. Ley General para la Prevenciony
Gestidn Integral de los Residuos
(LGPGIR)

. Ley General de Asentamientos
Humanos (LGAH)

. Ley General de Turismo

. Ley General de Bienes Nacionales
(LGBN)

. Ley de Bioseguridad de
Organismos Genéticamente
Modificados (LBOGM)

Ambito Reglas constitucionales Reglas de eleccién colectiva Reglas operativas Agencias
GLOBAL Articulos 1,4y 133 . Objetivo nimero 15 de los Reserva de la bidsfera de los UNESCO
Objetivos para el Desarrollo Volcanes*’ (171,774 has). CONANP
Sustentable de Naciones Unidas 22 gobiernos municipales
(0DS)
. Convencion para la Diversidad
Bioldgica de Naciones Unidas
. Plan Estratégico para la Diversidad
Bioldgica 2011-2020%®
. Meta Aichi 11
. Programa MAB UNESCO
NACIONAL Articulos 2, 4,25y 27 . LGEEPA Plan Nacional de Desarrollo No aplica
. Ley General de Vida Silvestre
(LGVS)
. Ley General de Cambio Climatico
(LGCC)

46 En 2010, las Partes en el Convenio sobre la Diversidad Biologica (CDB) adoptaron el Plan Estratégico para la Diversidad Bioldgica 2011-2020, un marco de accion decenal para que todos los paises e
interesados salvaguarden la diversidad bioldgica y los beneficios que proporcionan a las personas. Como parte del Plan Estratégico, se adoptaron 20 ambiciosas pero realistas metas, conocidas como

las Metas de Aichi para la Diversidad Bioldgica, obtenido en: https://www.cbd.int/undb/media/factsheets/undb-factsheet-sp-es.pdf (consultado el 21 de marzo de 2016)

47 Esta Reserva abarca cuatro estados de la Republica y 22 municipios: Tepetlaoxtoc, Texcoco, Ixtapaluca, Chalco, Tlalmanalco, Amecameca, Atlautla y Ecatzingo, en el Estado de México; Calpulalpan y
Nanacamilpa de Mariano Arista en Tlaxcala; Santa Rita Tlahuapan, San Salvador el Verde, San Felipe Teotlacingo, Chiautzingo, Huejotzingo, Calpan, San Nicolas de los Ranchos, Tianguismanalco, Atlixco

y Tochimilco, en Puebla; y Ocuituco y Tetela del Volcan, en Morelos. Ficha técnica Reserva de la Bidsfera los Volcanes. UNESCO. Pag. 8.
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FEDERAL

Articulos 27y 73

LGEEPA (capitulo 2 articulos 5, 6,
11,12)

Ley General de Vida Silvestre
(LGVS)

Ley General de Cambio Climatico
(LGCC)

Ley General de Desarrollo Forestal
Sustentable (LGDFS)

Ley Federal de Derechos (LFD)
Cddigo Penal Federal (CPF)

Ley de Hidrocarburos (LH)

Informes de Gobierno

Plan Sectorial de Medio
Ambiente

Informes de resultados del
sector

Programa Nacional de
Desarrollo de Areas Naturales
Protegidas 2013-2018
Estrategia Nacional de Areas
Naturales Protegidas contra
el Cambio Climatico
Programa de Manejo del
Parque Nacional Iztaccihuatl-
Popocatépetly su zona de
amortiguamiento

Normas Oficiales Mexicanas
Presupuesto de egresos de la
Federacion

CONANP
SEMARNAT
CONAGUA
CONABIO
PROFEPA
CONAFOR
IMTA
INECC
CECADESU
CONANP
UNAM
SEGOB
CENAPRED
PGR

REGIONAL

(considerando al POERVP como el
principal instrumento legal regional,
abarca tres estados y 34
municipios*® en 283,192 has.)

Articulos 2,27y 115

LGEEPA (Capitulo IV seccidn |
articulo 17, seccion Il articulos 19,
19bis, 20bis1, 20bis2 y 20bis3,
seccién IV articulos 23y 32y
disposiciones generales articulos
44,60, 159 bis y transitorios)

Programa de Ordenamiento
Ecoldgico Regional del Volcan
Popocatépetly su zona de
amortiguamiento

Programa de Manejo del
Parqgue Nacional Iztaccihuatl-
Popocatépetly su zona de
amortiguamiento

. Comité de Ordenamiento
Ecoldgico Regional del Volcan
Popocatépetl y su Zona de
Amortiguamiento

. Centro Nacional de Prevencién de
Desastres (CENAPRED)

. Secretaria de Gobernacion
(SEGOB)

. Institutos de Geofisica

. y de Ingenieria de la Universidad
Nacional Auténoma de México
(UNAM)

. Comisiones estatales del agua y
medio ambiente

. CONANP

ESTATAL
(Tres estados: Morelos, Pueblay
Estado de México)

Articulos relacionados con la
conservacion en Constituciones
Estatales

LGEEPA (capitulo 2 articulos 7, 10,
11,12y 13)

Leyes Estatales de Medio
Ambiente:

Planes de Desarrollo
Estatales

Presupuesto de egresos del
Estado

. Delegacion de la SEMARNAT

. Gobierno del Estado

. Secretaria de Ecologia del
Estado de México

° SEGEM

48 En Morelos (5): Zacualpan de Amilpas, Yecapixtla, Tetela del Volcén, Temoacy Ocuituco; en Puebla (18): Acteopan, Atlixco, Atzizihuacan, Calpan, Chiautzingo, Cohuecan, Domingo Arenas, Huaquechula,
Huejotzingo, Nealtican, San Felipe Teotlancingo, San Jeronimo Tecuinapan, San Nicolas de los Ranchos, San Salvador El Verde, Santa Isabel Cholula, Tianguismanalco, Tlahuapan y Tochimilco y en el
Estado de México (11): Amecameca, Atlautla, Ayapango, Cocotitlan, Ecatzingo, Ixtapaluca, Ozumba, Temamatla, Tenango del aire, Tepetlixpa y Tlalmanalco.
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Articulo 121 de la Constitucién del
Estado de Puebla

Ley del Equilibrio Ecoldgico y
la Proteccion al Ambiente del
Estado de Morelos™*

Ley Para la Proteccion
Ambiente Natural y el
Desarrollo Sustentable del

Estado de Puebla”®

- Ley de Proteccion al
Ambiente del Estado de

México™t

Programas de
ordenamiento a nivel
estatal del volcén
Popocatépetly su zona
de amortiguamiento
(Puebla, Estado de
México y Morelos).

Secretaria de Desarrollo
Rural de Puebla

SAGARPA

PROFEPA

CONAFOR

CECADESU

PROBOSQUE

Secretaria de Desarrollo
Agropecuario del Estado de
México (SEDAGRO)
Comision Estatal Ambiental
y del Agua

(CEAMA) del estado de
Morelos

Direccién del Parque

MUNICIPAL
Parque Nacional (abarca 13
municipios®? en 39,819 hectareas)

Zona de amortiguamiento del
Parque (abarca 18> municipios en
17, 442 hectareas)

Articulo 115

LGEEPA (capitulo 2 articulos
8,10,11, 12y 23)

Ley General de
Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano, articulos
50, 51, 53,55y 59 54

Programa de Manejo
del Parque Nacional
Iztaccihuatl-
Popocatépetl

Planes de Desarrollo
Urbano Municipal
(aplicables a la zona de
amortiguamiento)
Bandos municipales

Regidores de medio
ambiente

Comisariados ejidales
Comités de Vigilancia
Direccién del Parque
SEDENA

SAGARPA

Acuerdos con municipios de
Ayapango, Ixtapalucay
Amecameca (pago de
jornales y uso de oficina en
Amecameca)

Fuente: Elaboracion propia en base al analisis de las leyes, decretos, programas, etcétera enunciados en el cuadro

4 Esta Ley fue aprobada el 18 de noviembre de 1999 y su vigencia es a partir del 23 de diciembre de 1999. Tuvo reformas importantes y fueron publicas en el 2007.

%0 Esta Ley fue publicada el 29 de agosto de 2012.

51 Esta Ley fue publicada el 27 de noviembre de 1997.

52 En Morelos (1): Tetela del Volcén; en Puebla (5): Santa Rita Tlahuapan, San Salvador El Verde, Huejotzingo, San Nicolas de los Ranchos y Tochimilco; y en el Estado de México (7): Texcoco, Ixtapaluca,

Chalco, Tlalmanalco, Amecameca, Atlautla y Ecatzingo. Programa de Manejo p.19.

53 En el Estado de México (7): Texcoco, Ixtapaluca, Tlalmanalco, Chalco, Amecameca, Atlautla y Ecatzingo; en Morelos (1) Tetela del Volcan; y en Puebla (10): Santa Rita Tlahuapan, San Salvador El Verde,
San Felipe Teotlalcingo, Chiautzingo, Huejotzingo, San Nicolds de los Ranchos, Calpan, Tianguismanalco, Tochimilco y Atlixco. Programa de Manejo p. 124.

54 Diario Oficial de la Federacion 28 de noviembre de 2016.
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Ambito global

La historia institucional del Parque y de los diferentes tipos de reglas a través de las cuales se le ha
ordenado y regulado es larga y comienza con su creacién en 1935. La identificacién y analisis de
toda la amplia gama de reglas que han afectado al Parque desde ese entonces, rebasa las
posibilidades de este estudio. En lo que sigue analizaré las reglas vigentes siguiendo el esquema

propuesto por Ostrom.

En los articulos 10, 40 y 133% de nuestra Constitucion se establece que los mexicanos podremos
acceder al gozo de los derechos humanos (uno de esos derechos es al medio ambiente sano). Existe,
desde mi punto de vista, correspondencia e interaccion vertical entre los instrumentos globales de
conservacion y los intereses nacionales plasmados en nuestra Constituciéon con relacién al medio
ambiente. De acuerdo a lo que establece la Constitucion es indudable que estas reglas son
nacionales en tanto aquella es la que permite su vigencia en nuestro pais, sin embargo, las
entenderé como reglas de ambito global en tanto se desprenden de compromisos internacionales

contenidos en tratados y/o acuerdos ratificados por México.

En la décima Conferencia de las Partes de 2010 llevada a cabo en Nagoya, Prefectura de Aichi, Japdn,

surge el Plan Estratégico para la Diversidad Bioldgica (2011-2020). Como parte de este Plan

55 Articulos de la Constitucién Mexicana que refuerzan este argumento:

Articulo lo. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozardn de los derechos humanos
reconocidos en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte,
asi como de las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los
casos y bajo las condiciones que esta Constitucion establece.

Articulo 4o. (parrafo quinto). Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo y
bienestar. El Estado garantizard el respeto a este derecho. El dafio y deterioro ambiental generara
responsabilidad para quien lo provoque en términos de lo dispuesto por la ley.

Articulo 133. Sobre los Tratados Internacionales. Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unidén que
emanen de ella y todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el
Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unidn. Los jueces de
cada Estado se arreglaran a dicha Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que
pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados.
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Estratégico se adoptaron 20 metas organizadas en cinco objetivos estratégicos, conocidas como las

Metas de Aichi para la Diversidad Bioldgica. Los objetivos estratégicos de estas metas son°®:

1. Abordar las causas subyacentes de la pérdida de diversidad bioldgica mediante la
incorporacién de la diversidad bioldgica en todos los ambitos gubernamentales y de la
sociedad.

2. Reducir las presiones directas sobre la diversidad biolégica y promover la utilizaciéon
sostenible.

3. Mejorar la situacion de la diversidad bioldgica salvaguardando los ecosistemas, las especies y
la diversidad genética.

4. Aumentar los beneficios de la diversidad bioldgica y los servicios de los ecosistemas para
todos.

5. Mejorar la aplicacidn a través de la planificacion participativa, la gestion de los conocimientos
y la creacién de capacidad.

La Meta 11 Aichi®’ en especifico propone que para el afio 2020, al menos el 17% de las zonas
terrestres y de aguas continentales y el 10% de las zonas marinas y costeras, especialmente aquellas
de particular importancia para la diversidad bioldgica y los servicios de los ecosistemas, se conservan
por medio de sistemas de dreas protegidas administrados de manera eficaz y equitativa,
ecolégicamente representativos y bien conectados y otras medidas de conservacién eficaces
basadas en dreas, y estan integradas en los paisajes terrestres y marinos mdas amplios. A fin de
cumplir la meta se deben alcanzar varias condiciones y una que llama la atencién es que la zona

conservada deberia aumentar y deberd estar gestionada de manera eficaz y equitativa incluyendo

%6 Obtenido de https://www.cbd.int/undb/media/factsheets/undb-factsheet-sp-es.pdf (consultada el 13 de
mayo de 2016)

57 Esta Meta corresponde al Plan Estratégico para la Diversidad Bioldgica 2011-2020 que fue firmado en la
décima reunion de la Conferencia de las Partes, celebrada del 18 al 29 de octubre de 2010 en Nagoya,
Prefectura de Aichi, Japdn y este incluye las Metas de Aichi para la Diversidad Bioldgica. Este Plan proporciona
un marco general sobre la diversidad bioldgica, no solo para los convenios relacionados con la diversidad
bioldgica, sino para todo el sistema de las Naciones Unidas y todos los otros asociados comprometidos con la
gestion de la diversidad bioldgica y el desarrollo de politicas. Las Partes acordaron trasladar este marco
general internacional a las estrategias y los planes de accidén nacionales en materia de diversidad bioldgica
revisadosy actualizados al cabo de dos afios. Ademas, en su decision X/10, la Conferencia de las Partes decidié
que los quintos informes nacionales, que deben presentarse antes del 31 de marzo de 2014, deberian
centrarse en la aplicacion del Plan Estratégico 2011-2020 y los progresos realizados hacia las Metas de Aichi
para la Diversidad Bioldgica. Informacion obtenida en:

https://www.cbd.int/sp/default.shtml (consultado el 21 de marzo de 2016)
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la participacién efectiva de comunidades locales y de manera tal que los costos y beneficios se
compartan de manera justa. Ademas de contar con dreas gestionadas por el estado, como en
nuestro caso, se pueden incluir areas conservadas por pueblos indigenas y comunidades asi como

areas privadas en las zonas totales siempre que se cumplan el resto de las condiciones.

Sin duda la designacién internacional como RBV de julio de 2010 responde a este marco global que
busca no sdlo la proteccion de la diversidad bioldgica a través de la conservacidn sino también a
través de la inclusién de otros actores relevantes en el manejo y uso de la diversidad bioldgica en

todos los niveles u drdenes de gobierno.

De igual forma en la agenda global actual de las Naciones Unidas se han definido recientemente
los nuevos 17 Objetivos para el Desarrollo Sustentable (ODS) 2015-2030 con sus 169 metas. En
especifico el objetivo 15 hace referencia a la conservacion de la biodiversidad de ecosistemas
terrestres. Este objetivo busca promover el uso sostenible de los ecosistemas terrestres, luchar
contra la desertificacion, detener e invertir la degradacién de las tierras y frenar la pérdida de la

diversidad bioldgica. Sus metas son: (ONU, 2015)

e Para 2020, velar por la conservacidn, el restablecimiento y el uso sostenible de los
ecosistemas terrestres y los ecosistemas interiores de agua dulce y los servicios que
proporcionan, en particular los bosques, los humedales, las montafias y las zonas aridas, en
consonancia con las obligaciones contraidas en virtud de acuerdos internacionales;

e Para 2020, promover la gestidon sostenible de todos los tipos de bosques, poner fin a la
deforestacién, recuperar los bosques degradados e incrementar la forestacion y la
reforestacién a nivel mundial;

e Para 2030, luchar contra la desertificacion, rehabilitar las tierras y los suelos degradados,
incluidas las tierras afectadas por la desertificacidn, la sequia y las inundaciones, y procurar
lograr un mundo con una degradacién neutra del suelo;

e Para 2030, velar por la conservacidn de los ecosistemas montafiosos, incluida su diversidad
biolégica, a fin de mejorar su capacidad de proporcionar beneficios esenciales para el
desarrollo sostenible;

e Adoptar medidas urgentes y significativas para reducir la degradacién de los habitats
naturales, detener la pérdida de la diversidad bioldgica y, para 2020, proteger las especies
amenazadas y evitar su extincion;
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e Promover la participacion justa y equitativa en los beneficios que se deriven de la utilizacién
de los recursos genéticos y promover el acceso adecuado a esos recursos, como se ha
convenido internacionalmente;

e Adoptar medidas urgentes para poner fin a la caza furtiva y el trafico de especies protegidas
de flora y fauna y abordar la demanda y la oferta ilegales de productos silvestres;

e Para 2020, adoptar medidas para prevenir la introduccion de especies exéticas invasoras y
reducir de forma significativa sus efectos en los ecosistemas terrestres y acuaticos y controlar
o erradicar las especies prioritarias;

e Para 2020, integrar los valores de los ecosistemas y la diversidad bioldgica en la planificacion
nacional y local, los procesos de desarrollo, las estrategias de reduccion de la pobreza y la
contabilidad;

e Movilizar y aumentar de manera significativa los recursos financieros procedentes de todas
las fuentes para conservar y utilizar de forma sostenible la diversidad biolégica y los
ecosistemas;

e Movilizar un volumen apreciable de recursos procedentes de todas las fuentes y a todos los
niveles para financiar la gestion forestal sostenible y proporcionar incentivos adecuados a los
paises en desarrollo para que promuevan dicha gestion, en particular con miras a la
conservacién y la reforestacion;

e Aumentar el apoyo mundial a la lucha contra la caza furtiva y el trafico de especies protegidas,
en particular aumentando la capacidad de las comunidades locales para promover
oportunidades de subsistencia sostenibles.

Bien pareciera con todo lo anterior que el Objetivo 15 de los ODS, el Plan Estratégico para la
Diversidad Bioldgica 2011-2020 y las Metas Aichi corresponden claramente con lo establecido en el
Convenio para la Diversidad Bioldgica y que de igual manera se presenta interaccion horizontal entre

estos instrumentos internacionales de conservacion.

Ambito nacional

En este dmbito identifico principalmente que en los articulos de la Constitucién 20, 40, 25y 27 es
donde se establecen los elementos fundamentales del marco juridico politico de la conservacion

del medio ambiente de México. En este enfoque de conservacion reconozco al menos cuatro

elementos:
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1. Se debe considerar en este enfoque los derechos e intereses de los indigenas de acuerdo al
articulo 20 constitucional.

2. Una visidn conservacionista a partir de la idea de tener derecho a un medio ambiente sano
tal y como se establece en el articulo 4o.

3. La necesidad de incorporar al medio ambiente en la definicion del tipo de desarrollo nacional
gue se busca, incorporando los conceptos de sustentable y sustentabilidad de acuerdo al
articulo 25> constitucional.

58 Articulo 20 de la Constitucidn: “A. Esta Constitucién reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las
comunidades indigenas a la libre determinacién y, en consecuencia, a la autonomia para:

V. Conservar y mejorar el habitat y preservar la integridad de sus tierras en los términos establecidos en esta
Constitucion.

VI. Acceder, con respeto a las formas y modalidades de propiedad y tenencia de la tierra establecidas en esta
Constitucion y a las leyes de la materia, asi como a los derechos adquiridos por terceros o por integrantes de
la comunidad, al uso y disfrute preferente de los recursos naturales de los lugares que habitan y ocupan las
comunidades, salvo aquellos que corresponden a las areas estratégicas, en términos de esta Constitucion.
Para estos efectos las comunidades podran asociarse en términos de ley.

B. La Federacion, las entidades federativas y los Municipios, para promover la igualdad de oportunidades de
los indigenas y eliminar cualquier practica discriminatoria, establecerdn las instituciones y determinaran las
politicas necesarias para garantizar la vigencia de los derechos de los indigenas y el desarrollo integral de sus
pueblos y comunidades, las cuales deberan ser disefiadas y operadas conjuntamente con ellos.

Para abatir las carencias y rezagos que afectan a los pueblos y comunidades indigenas, dichas autoridades,
tienen la obligacion de:

VII. Apoyar las actividades productivas y el desarrollo sustentable de las comunidades indigenas mediante
acciones que permitan alcanzar la suficiencia de sus ingresos econdmicos, la aplicacién de estimulos para las
inversiones publicas y privadas que propicien la creacién de empleos, la incorporacién de tecnologias para
incrementar su propia capacidad productiva, asi como para asegurar el acceso equitativo a los sistemas de
abasto y comercializacion.

IX. Consultar a los pueblos indigenas en la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo y de los planes de las
entidades federativas, de los Municipios y, cuando proceda, de las demarcaciones territoriales de la Ciudad
de México y, en su caso, incorporar las recomendaciones y propuestas que realicen”.

59 Articulo 25 de la Constitucidn: “Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar
que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacidn y su régimen democratico y que,
mediante la competitividad, el fomento del crecimiento econdmico y el empleo y una mas justa distribucidon
del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases
sociales, cuya seguridad protege esta Constitucién. La competitividad se entendera como el conjunto de
condiciones necesarias para generar un mayor crecimiento econémico, promoviendo la inversion y la
generacion de empleo.

(Parrafo séptimo) Bajo criterios de equidad social, productividad y sustentabilidad se apoyara e impulsara a
las empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetdndolos a las modalidades que dicte el
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4. Respeto e integracion de derechos de propiedad previstos en especial en los ejidos tal y como
lo establece el articulo 27 al sefialar que:

“Articulo 27 Fraccion VII. Se reconoce la personalidad juridica de los nucleos de poblacion
ejidales y comunales y se protege su propiedad sobre la tierra, tanto para el asentamiento
humano como para actividades productivas.

La ley protegera la integridad de las tierras de los grupos indigenas.

La ley, considerando el respeto y fortalecimiento de la vida comunitaria de los ejidos y
comunidades, protegerd la tierra para el asentamiento humano vy regulard el
aprovechamiento de tierras, bosques y aguas de uso comun y la provisidon de acciones de
fomento necesarias para elevar el nivel de vida de sus pobladores.

La ley, con respeto a la voluntad de los ejidatarios y comuneros para adoptar las condiciones
gue mas les convengan en el aprovechamiento de sus recursos productivos, regulard el
ejercicio de los derechos de los comuneros sobre la tierra y de cada ejidatario sobre su
parcela. Asimismo, establecera los procedimientos por los cuales ejidatarios y comuneros
podrdn asociarse entre si, con el Estado o con terceros y otorgar el uso de sus tierras; vy,
tratandose de ejidatarios, transmitir sus derechos parcelarios entre los miembros del nicleo
de poblacién; igualmente fijard los requisitos y procedimientos conforme a los cuales la
asamblea ejidal otorgard al ejidatario el dominio sobre su parcela. En caso de enajenacién
de parcelas se respetara el derecho de preferencia que prevea la ley”.

Por otro lado, el parrafo tercero del articulo 27 permite a la autoridad imponer modalidades de
propiedad de acuerdo con el interés publico con el objeto de, entre otros, cuidar su conservaciény
permite regular asentamientos humanos y establecer reservas, entre ellas ANP, con fines de
conservacion o equilibrio ecoldgico. En especifico, en este parrafo, Miguel Angel de Quevedo desde
1917 incluye el concepto de conservacidn de los elementos naturales susceptibles de apropiacién,
a continuacidn presento el cuadro 14 en el cual se realiza un comparativo de la redaccion de este

parrafo en 1917 y en el 2017.

interés publico y al uso, en beneficio general, de los recursos productivos, cuidando su conservacion y el medio
ambiente”.
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Cuadro 14. Versiones de 1917y 2017 del tercer parrafo del articulo 27 constitucional

Articulo 27 parrafo tercero
redaccidn original en 1917

Articulo 27 parrafo tercero
vigente desde agosto del 2017

La nacién tendrd en todo tiempo el derecho de

imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi
como el de regular el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles (sic) de
apropiacién, para hacer una distribucion
equitativa de la riqueza publica y para cuidar de
su conservacion. Con este objeto se dictaran las
medidas necesarias para el fraccionamiento de
los latifundios; para el desarrollo de la pequefia
propiedad; para la creacion de nuevos centros
de poblacién agricola con las tierras y aguas
que les sean indispensables; para el fomento de
la agricultura y para evitar la destruccién de los
elementos naturales y los dafios que la
propiedad pueda sufrir en perjuicio de la
sociedad. Los pueblos, rancherias vy
comunidades que carezcan de tierras y aguas,
o no las tengan en cantidad suficiente para las
necesidades de su poblacion, tendran derecho
a que se les dote de ellas, tomandolas de las
propiedades inmediatas, respetando siempre
la pequefia propiedad. Por tanto, se confirman
las dotaciones de terrenos que se hayan hecho
hasta ahora de conformidad con el Decreto de
6 de enero de 1915. La adquisicién de las
propiedades para

conseguir los objetos antes expresados, se

particulares necesarias

considerara de utilidad publica.

La nacidn tendrd en todo tiempo el derecho de

imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi
como el de regular, en beneficio social, el
aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacion, con objeto de
hacer una distribucion equitativa de la riqueza
publica, cuidar de su conservacion, lograr el
desarrollo equilibrado del

mejoramiento de las condiciones de vida de la

pais y el

poblacion rural y urbana. En consecuencia, se
dictaran las medidas necesarias para ordenar
los asentamientos humanos y establecer
adecuadas provisiones, usos, reservas y
destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto
de ejecutar obras publicas y de planear y
regular la fundacion, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de
poblacidn; para preservar y restaurar el
equilibrio ecoldgico; para el fraccionamiento
de los latifundios; para disponer, en los
términos de la ley reglamentaria, la
organizacion y explotacion colectiva de los
ejidos y comunidades; para el desarrollo de la
pequeiia propiedad rural; para el fomento de
la agricultura, de la ganaderia, de la
silvicultura y de las demads actividades
econdmicas en el medio rural, y para evitar la
destruccion de los elementos naturales y los
dafios que la propiedad pueda sufrir en

perjuicio de la sociedad.

Fuente: Elaboracion propia.

Es en este articulo 27 es donde se integra, desde mi punto de vista, el concepto de propiedad como
una funcidon social y se establecen regulaciones y limitaciones para el aprovechamiento de los
recursos naturales susceptibles de apropiacién. Este articulo es el fundamento constitucional para

decretar la creacidn de un drea natural protegida, determinar su extensidn geografica especifica,
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establecer areas de amortiguamiento en torno a reservas y regular los asentamientos urbanos
aledainos. Esta base juridica nos permite entender la complejidad de formas de uso y los tipos de
propiedad que convergen hoy en diversas dreas protegidas, dificultando por ello también la

implementacidn de politicas de conservacién.

Ambito federal

Mandatos especificos para la Federacidn en materia de conservacién se establecen
fundamentalmente en los articulos 27 y 73 de la Constitucion, ya que en el 27 se establece que la
nacién tendra en todo momento el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que
dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer una distribucién equitativa
de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacidn rural y urbana. Para el decreto de las areas

naturales protegidas en el pais este articulo es fundamental.

También identifico que el articulo 73 define que el Congreso tiene facultad para “expedir leyes que
establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de las entidades federativas, de
los municipios y, en su caso, de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, en el ambito
de sus respectivas competencias, en materia de protecciéon al ambiente y de preservacion y

restauracién del equilibrio ecoldgico”.

Cabe destacar que esta facultad se creé el 10 de agosto de 1987, lo cual implica que anteriormente
cada entidad tenia la libertad para definir politicas ambientales y de conservacién en su territorio.
A partir de 1987 la Constitucion distribuye competencias entre federacidon, estados y municipios y

posibilita la existencia de una ley como la LGEEPA.
Sin duda, la LGEEPA es el instrumento juridico nacional mas relevante tanto en el ambito federal,

regional, estatal y municipal para la politica ambiental del pais. He identificado en el cuadro 13 los

capitulos, articulos y secciones que identifican las facultades de cada nivel.
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En el articulo 5% de la LGEEPA se presentan las principales facultades de la Federacién en materia

de medio ambiente en nuestro pais.

En los Planes Nacionales de Desarrollo (PND), instrumentos fundamentales de demarcacién del
ambito federal, podemos identificar los enfoques que las administraciones pasadas han dado al

tema de la conservacion de los recursos naturales.

80 Facultades de la Federacién articulo 5 LGEEPA:

.- La formulacion y conduccidn de la politica ambiental nacional;

Il.- La aplicacion de los instrumentos de la politica ambiental previstos en esta Ley, en los términos en ella
establecidos, asi como la regulacidn de las acciones para la preservacién y restauracion del equilibrio ecolégico

y la proteccidn al ambiente que se realicen en bienes y zonas de jurisdiccion federal;

V.- La expedicion de las normas oficiales mexicanas y la vigilancia de su cumplimiento en las materias previstas
en esta Ley;

VIIl.- El establecimiento, regulaciéon, administracion y vigilancia de las areas naturales protegidas de
competencia federal;

IX.- La formulacidn, aplicacién y evaluacién de los programas de ordenamiento ecolégico general del territorio
y de los programas de ordenamiento ecoldgico marino a que se refiere el articulo 19 BIS de esta Ley;

X.- La evaluacidn del impacto ambiental de las obras o actividades a que se refiere el articulo 28 de esta Ley
Y, en su caso, la expedicion de las autorizaciones correspondientes;

XI. La regulacién del aprovechamiento sustentable, la proteccidn y la preservacion de las aguas nacionales, la
biodiversidad, la fauna y los demas recursos naturales de su competencia.

XVI.- La promocién de la participacion de la sociedad en materia ambiental, de conformidad con lo dispuesto
en esta Ley;

XVII.- La integracion del Sistema Nacional de Informacion Ambiental y de Recursos Naturales y su puesta a
disposicién al publico en los términos de la presente Ley”;

XVIIl.- La emision de recomendaciones a autoridades Federales, Estatales y Municipales, con el propdsito de
promover el cumplimiento de la legislacién ambiental;

XIX.- La vigilancia y promocién, en el ambito de su competencia, del cumplimiento de esta Ley y los demas
ordenamientos que de ella se deriven;

XX.- La atencion de los asuntos que afecten el equilibrio ecolégico de dos o mas entidades federativas;

XXI.- La formulacidn y ejecucion de acciones de mitigacidn y adaptacion al cambio climatico.
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Con el presidente Ernesto Zedillo el PND 1995-2000, propone cinco objetivos fundamentales en los
cuales el quinto es el que esta enfocado a este tema. Cabe destacar que en la administracién de

Zedillo se dio por primera vez status de Secretaria o Ministerio al medio ambiente.

Este quinto objetivo tenia como meta: Promover un crecimiento econémico vigoroso, sostenido y

sustentable en beneficio de los mexicanos (México, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, pag. 3).

Para lograrlo se establecieron cinco lineas de estrategia general para el crecimiento, las cuales

fueron (México, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, pag. 76):

1. Hacer del ahorro interno la base fundamental del financiamiento del desarrollo nacional, y
asignar un papel complementario al ahorro externo;

2. Establecer condiciones que propicien la estabilidad y la certidumbre para la actividad
econdmica;

3. Promover el uso eficiente de los recursos para el crecimiento;
4. Desplegar una politica ambiental que haga sustentable el crecimiento econémico;

5. Aplicar politicas sectoriales pertinentes.

Es a partir de la estrategia cuatro en donde se busca consolidar la normatividad y garantizar su
cumplimiento. En ese momento lo que mas interesaba era crear todo un aparato normativo y de
regulacién ambiental para el pais. Se busca también que cada entidad federativa y que cada region
critica especifica cuente con un ordenamiento ecolégico del territorio expedido con fuerza de ley.
En especifico se trata sobre las areas naturales protegidas, haciendo hincapié en que se aplicaran
programas concertados que diversifiquen las fuentes y los mecanismos de financiamiento;
incorporen servicios de turismo ecolégico; desarrollen nuevos mercados de bienes de origen natural
con una certificacién ecoldgica; e induzcan el manejo para la reproduccion de algunas especies de

fauna silvestre (México, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, pag. 91).

Sin duda este Plan fue innovador por la importancia que se le da al componente ambiental pero
también destaca la necesidad de incorporar a las comunidades y a la sociedad en general en el
manejo de sus recursos naturales, cuando se afirma que este conjunto de politicas y acciones

estaran permeadas por una estrategia de descentralizacién en materia de gestién ambiental y de
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recursos naturales, con la finalidad de fortalecer la capacidad de gestion local, particularmente la
de los municipios, y ampliar las posibilidades de participacidén social. Un componente central de la
descentralizacién sera la induccion de formas de planeacidn regional en el aprovechamiento de los
recursos, orientada a partir del reconocimiento local de las caracteristicas especificas de esos
recursos (México, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, pag. 92). Los ordenamientos regionales
se proponen como uno de los principales instrumentos de politica publica ambiental. La relevancia
de estos instrumentos no los volveremos a ver mencionados en los PND hasta el sexenio de

Calderon.

En el periodo del presidente Vicente Fox 2001-2006 se identifica el eje nimero cinco de “Desarrollo
Sustentable” en el que se definen los objetivos, las metas y las estrategias vinculadas a la
sustentabilidad, ampliando la capacidad de respuesta gubernamental para fomentar la confianza
ciudadana en las instituciones mediante el compromiso del gobierno federal, las dependencias y
entidades del gobierno federal responsables de formular e implementar las politicas econémicas y
sociales del pais, asumiendo compromisos con acciones especificas en su dmbito de accidn;
propiciar condiciones socioculturales que permitan contar con conocimientos ambientales y
desarrollar aptitudes, habilidades y valores para comprender los efectos de la accidon
transformadora del hombre en el medio natural; crear nuevas formas de relacién con el ambiente
y fomentar procesos productivos y de consumo sustentables; alcanzar la proteccidén y conservacion
de los ecosistemas mds representativos del pais y su diversidad bioldgica, especialmente de aquellas
especies sujetas a alguna categoria de proteccion. Promover el establecimiento de politicas y
lineamientos ambientales que puedan ser aplicados en todos los procesos operativos y toma de
decisiones de las instituciones gubernamentales, asi como una cultura de responsabilidad ambiental
qgue contribuya al bienestar de la sociedad (México, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, pags.
76-78, 101) En este Plan identifico un enfoque mas “empresarial” en la definicion de su politica
ambiental, cuyo objetivo principal es un desarrollo sustentable que permita “comprender los
efectos transformadores del hombre, creando nuevas formas de relacion hombre-naturaleza y al

mismo tiempo fomentando los procesos productivos y de consumo sustentable”.

En el periodo 2007-2012 del presidente Felipe Calderén la meta niumero cuatro “Sustentabilidad
Ambiental” representa continuidad respecto del PND anterior, pero ademas se identifican objetivos

concretos en la promocidn del cumplimiento eficiente y expedito de la legislacidon y normatividad
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ambiental; el impulso a la accidn territorial integral incluyendo la formulaciones y expedicion de
Ordenamientos Ecolégico del Territorio y de los Mares y Costas (nuevamente este tipo de
instrumento de planeacidon vuelve a adquirir importancia), asi como la atencién a regiones
prioritarias; la generacidén de informacidn cientifico-técnica que permita el avance del conocimiento
sobre los aspectos ambientales prioritarios para apoyar la toma de decisiones del Estado mexicano
y la consolidacion de politicas publicas en materias de educaciéon ambiental para la sustentabilidad,
tanto en el plano nacional como local, para facilitar una participacién publica responsable y entrada;
asi como asegurar la coordinaciéon y simplificacién de tramites, el desarrollo de un Sistema Nacional
de Gestidon Ambiental integral, transversal y transparente y mejorar el desempefio organizacional

de la SEMARNAT (México, Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, pags. 102-108).

En el PND 2013-2018 se presenta un “retroceso” en cuanto a la importancia que se le otorga al
sector ambiental. El objetivo general es llevar a México a su maximo potencial (México, Plan
Nacional de Desarollo 2013-2018, pag. 9) a través de cinco metas nacionales: un México en Paz, un
Meéxico Incluyente, un México con Educacién de Calidad, un México Préspero y un México con
Responsabilidad Global. El componente ambiental se encuentra inmerso en la meta denominada
un México Prdspero, que pretende el crecimiento sostenido de la productividad en un clima de
estabilidad econdmica y mediante la generacién de igualdad de oportunidades, (...) busca proveer
condiciones favorables para el desarrollo econémico, a través de una regulacidn que permita una
sana competencia entre las empresas y el disefio de una politica moderna de fomento econémico
enfocada a generar innovacion y crecimiento en sectores estratégicos (México, Plan Nacional de
Desarollo 2013-2018, pag. 10). Es en especifico el objetivo 4.4 que tiene como fin impulsar y orientar
un crecimiento verde incluyente y facilitador que preserve nuestro patrimonio natural al mismo

tiempo que genere riqueza, competitividad y empleo.

Desde mi perspectiva, en la administracién del presidente Enrique Pefia Nieto ha perdido
importancia el sector desde el planteamiento de su PND en donde el medio ambiente aparece
“desdibujado” asi como en la practica se ha visto afectado por disminuciones presupuestales

importantes en los Gltimos afios®y criticas a sus vinculaciones con el sector empresarial.

61 véase la entrevista de Luis Fueyo y nota de El Economista citadas anteriormente en este capitulo.
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Entre los informes de gobierno que analicé (periodos de la administracion de los presidentes Fox,
Calderdn y Pefia) destaca el informe de gobierno 2007 de Felipe Calderéon donde se menciona
especificamente sobre la region que fue decretado la segunda parte del programa de ordenamiento
ecoldgico para el Volcan Popocatépetl y su zona de influencia, lo que permitiria llevar a cabo en esa
region la conservacion forestal, la captacién y recarga del acuifero y la reduccién de la vulnerabilidad
de la zona ante una contingencia volcanica. En los siguientes informes no se vuelve a mencionar
este ordenamiento. En los informes del presidente Calderdn destaca al menos en tres ocasiones la
importancia que tienen para su gobierno los ordenamientos ecoldgicos del territorio (2007, 2009 y

2012). Nien los informes de Fox ni de Pefia Nieto se menciona.

Posteriormente es hasta el informe de Gobierno de Enrique Pefia Nieto del 2013 donde menciona
de manera especifica que bajo la estrategia de Restauracion y Conservacion Forestal en Cuencas
Hidrograficas Prioritarias se apoya el desarrollo de acciones integrales de conservacion y

restauracién en 16 dreas, una de ellas es en el Parque.

Los informes de gobierno revisados de las tres administraciones coinciden, en general, en destacar
el aumento en numero y en superficie de las dreas naturales protegidas en el pais, el aumento de
Unidades de Manejo para la Conservacidon y Vida Silvestre y la relevancia de los Programas

Nacionales Forestales.

Dado que los parque nacionales son de competencia federal es a través del Programa de Manejo
del Parque Nacional Iztaccihuatl-Popocatépetl y su zona de amortiguamiento, en donde se
establecen claramente las actividades, acciones y lineamientos basicos para su operacién y manejo

con el objeto de proteger una zona que es de interés de la Nacién.

Ambito regional

En la LGEEPA basicamente es donde se encuentra el fundamento del POERVP, sin embargo es

importante también reconocer que los articulos 20, 27 y 115% de nuestra Constitucidn coadyuvan

62 Articulo 115 de la Constitucién mexicana.

Il. Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio conforme a la ley.
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en: a) garantizar el derecho de los pueblos y las comunidades indigenas a la libre determinacidn, b)
a que se dicten, de acuerdo al interés de la nacién, las medidas necesarias para ordenar los
asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras,
aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacion,
conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién; para preservar y restaurar
el equilibrio ecoldgico, y c) investir a los municipios de personalidad juridica para manejar su

patrimonio conforme a la ley y por tanto participar en el desarrollo de programas regionales.

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia municipal que
deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen
la administracién publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de
su competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.
V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales relativas, estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano municipal;

b) Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;

c) Participar en la formulacidn de planes de desarrollo regional, los cuales deberan estar en concordancia

con los planes generales de la materia. Cuando la Federacion o los Estados elaboren proyectos de

desarrollo regional deberdn asegurar la participacion de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el dmbito de su competencia, en sus
jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacion y administracion de zonas de reservas ecoldgicas y en la elaboracion y aplicacion
de programas de ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacion y aplicacién de programas de transporte publico de pasajeros cuando
aquellos afecten su ambito territorial; y

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas federales.
En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta
Constitucion, expediran los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios. Los bienes

inmuebles de la Federacién ubicados en los Municipios estaran exclusivamente bajo la jurisdiccion de los
poderes federales, sin perjuicio de los convenios que puedan celebrar en términos del inciso i) de esta fraccion.
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La LGEEPA define como Ordenamiento Ecoldgico al instrumento de politica ambiental cuyo objeto
es regular o inducir el uso del suelo y las actividades productivas, con el fin de lograr la proteccion
del medio ambiente y la preservacion y el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales,
a partir del andlisis de las tendencias de deterioro y las potencialidades de aprovechamiento de los
mismos. Especificamente, el Articulo 17 de la LGEEPA establece que en la planeacidn nacional del
desarrollo se debera incorporar la politica ambiental y el ordenamiento ecoldgico que se
establezcan de conformidad con esta Ley y las demas disposiciones en la materia. En concreto,
posteriormente en los articulos 19 y 19 bis se fijan los criterios a considerar en la formulacién de los

ordenamientos ecolégicos y sus modalidades®:.

%3 De la LGEEPA los articulos 19 y 19 Bis:
Articulo 19.- En la formulacién del ordenamiento ecoldgico se deberan considerar los siguientes criterios:

I.- La naturaleza y caracteristicas de los ecosistemas existentes en el territorio nacional y en las zonas sobre
las que la nacién ejerce soberania y jurisdiccion;

Il. La vocacidén de cada zona o region, en funcidn de sus recursos naturales, la distribucion de la poblacion y
las actividades econémicas predominantes;

Ill. Los desequilibrios existentes en los ecosistemas por efecto de los asentamientos humanos, de las
actividades econdmicas o de otras actividades humanas o fendmenos naturales;

IV. El equilibrio que debe existir entre los asentamientos humanos y sus condiciones ambientales;

V. El impacto ambiental de nuevos asentamientos humanos, vias de comunicacion y demds obras o
actividades, y

VI.- Las modalidades que, de conformidad con la presente Ley, establezcan los decretos por los que se
constituyan las areas naturales protegidas, asi como las demas disposiciones previstas en el programa de

manejo respectivo, en su caso.

Articulo 19 Bis.- El ordenamiento ecoldgico del territorio nacional y de las zonas sobre las que la nacién ejerce
su soberania y jurisdiccion, se llevara a cabo a través de los programas de ordenamiento ecolégico:

|.- General del Territorio;
I.- Regionales;
lll.- Locales, y

IV.- Marinos.
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Cabe recordar que en el disefio del POERVP fue el CENAPRED la institucion que acompano este
proceso y fue el Centro Universitario de Prevencidon de Desastres Regionales de la Benemérita
Universidad Auténoma de Puebla (CUPREDER/BUAP) el organismo encargado de llevar a cabo el
estudio de prefactibilidad del ordenamiento por parte de la SEMARNAT. Es esta Secretaria la que
debera apoyar técnicamente la formulacidn y ejecucién de los programas de ordenamiento regional

conforme al articulo 20, 20 Bis y 20 Bis 3 de la LGEEPA®,

Ambito estatal

En este ambito las constituciones estatales tratan el tema de la conservacién de manera superficial.
En la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Morelos en el Capitulo VII “De la
Proteccion al Ambiente y del Equilibrio Ecolégico” establece en su articulo 85 - 2 que el ejecutivo
del Estado garantizara que el desarrollo en la entidad sea integral y sustentable, para este efecto,
también garantizard la conservacidn y restauracién del equilibrio ecoldgico a que tienen derecho los

habitantes del Estadoeés.

64 De la LGEEPA en el articulo 20 Bis se establece que los Gobiernos de los Estados y del Distrito Federal, en
los términos de las leyes locales aplicables, podran formular y expedir programas de ordenamiento ecoldgico
regional, que abarquen la totalidad o una parte del territorio de una entidad federativa. Cuando un programa
de ordenamiento ecoldgico regional incluya un area natural protegida competencia de la Federacidn, o parte
de ella como es el caso nuestro, el programa deberd ser elaborado y aprobado en forma conjunta por la
Secretaria y los gobiernos de los Estados y Municipios en que se ubique, segun corresponda.

El articulo 20 bis 3 establece que los programas de ordenamiento ecoldgico regional deberan contener, por lo
menos:

I.- La determinacién del d4rea o regidon a ordenar, describiendo sus atributos fisicos, bidticos vy
socioeconémicos, asi como el diagndstico de sus condiciones ambientales y las tecnologias utilizadas por los
habitantes del drea;

I.- La determinacidn de los criterios de regulacién ecolégica para la preservacion, proteccion, restauracién y
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales que se localicen en la regidn de que se trate, asi como
para la realizacidn de actividades productivas y la ubicacién de asentamientos humanos, y

lll.- Los lineamientos para su ejecucion, evaluacion, seguimiento y modificacion.

85 Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Morelos publicado el 16 de noviembre de 1930. Se
encuentra en linea en:
http://www.cuernavaca.gob.mx/transparencia/documentos/juridico/constitucion02.pdf (consultado el 25
de febrero de 2016)
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La Unica referencia encontrada en la Constitucion Politica de Puebla en su articulo 121 capitulo V
“Higiene y Salubridad Publicas”, establece también que “es deber del Estado vigilar por la
observancia de las reglas de la higiene publica y de la ecologia, para conservar un medio ambiente
sano y favorable a sus habitantes, asi como combatir las epidemias que se desarrollen dentro de su

territorio. Al efecto se dictaran las leyes y disposiciones necesarias®®”.

Y por ultimo en la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México®, no se localizan
articulos u otra reglamentacién acerca de la conservacion en general o referente a las areas

naturales protegidas.

En la LGEEPA es el capitulo 2 y sus articulos 7,10,11,12 y 13 los que en especifico sefialan las
atribuciones de los estados y del Distrito Federal en materia ambiental. Basicamente se otorga a los
estados la facultad del disefio e implementacién de su politica ambiental asi como ser responsable

de la formulacidn, expedicion y ejecucidn de los ordenamientos ecoldgicos de su territorio®.

8 Constitucidn Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla publicada el 2 de octubre de 1917
67 Constitucidn Politica del Estado Libre y Soberano de México publicada el 14 de febrero de 1987.

%8 De la LGEEPA el articulo 72.- Corresponden a los Estados, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y las
leyes locales en la materia, las siguientes facultades:

I.- La formulacion, conduccidn y evaluacion de la politica ambiental estatal;

I.- La aplicacién de los instrumentos de politica ambiental previstos en las leyes locales en la materia, asi como
la preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico y la proteccion al ambiente que se realice en bienes y
zonas de jurisdiccion estatal, en las materias que no estén expresamente atribuidas a la Federacion;

lll.- La prevencion y control de la contaminacion atmosférica generada por fuentes fijas que funcionen como
establecimientos industriales, asi como por fuentes méviles, que conforme a lo establecido en esta Ley no
sean de competencia Federal;

IV.- La regulacién de actividades que no sean consideradas altamente riesgosas para el ambiente, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 149 de la presente Ley;

V.- El establecimiento, regulacion, administracion y vigilancia de las dreas naturales protegidas previstas en la
legislacion local, con la participacion de los gobiernos municipales;

VI.- La regulacién de los sistemas de recoleccion, transporte, almacenamiento, manejo, tratamiento y
disposicién final de los residuos sdlidos e industriales que no estén considerados como peligrosos de
conformidad con lo dispuesto por el articulo 137 de la presente Ley;

VIl.- La prevencién y el control de la contaminacién generada por la emision de ruido, vibraciones, energia
térmica, luminica, radiaciones electromagnéticas y olores perjudiciales al equilibrio ecoldgico o al ambiente,
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Serdn los Congresos de los Estados, conforme a sus respectivas Constituciones, en donde se
definirian las disposiciones legales para regular sus competencias en el ambito ambiental. Los
gobiernos estatales, en coordinaciéon con sus municipios, serdn los responsables del manejo de las
areas naturales protegidas estatales y en las federales también serdn responsables de coordinar
esfuerzos con las instancias a nivel federal. También hacen referencia a los acuerdos o convenios
de coordinacion y en especifico sobre los programas de ordenamiento regional para resolver
problemas ambientales en donde se establecerdn los compromisos de cada entidad. Los gobiernos

estatales son responsables de publicar estos acuerdos en los diarios oficiales de cada entidad.®®

proveniente de fuentes fijas que funcionen como establecimientos industriales, asi como, en su caso, de
fuentes moviles que conforme a lo establecido en esta Ley no sean de competencia Federal;

VIII.- La regulacidn del aprovechamiento sustentable y la prevencidn y control de la contaminacién de las
aguas de jurisdiccion estatal; asi como de las aguas nacionales que tengan asignadas;

IX.- La formulacidn, expedicidn y ejecucidn de los programas de ordenamiento ecolégico del territorio a que
se refiere el articulo 20 BIS 2 de esta Ley, con la participacién de los municipios respectivos;

9 LGEEPA Articulo 10.- Los Congresos de los Estados, con arreglo a sus respectivas Constituciones vy la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, expediran las disposiciones legales que sean necesarias para regular
las materias de su competencia previstas en esta Ley. Los ayuntamientos, por su parte, dictaran los bandos
de policia y buen gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas que correspondan, para
que, en sus respectivas circunscripciones, se cumplan las previsiones del presente ordenamiento.

En el ejercicio de sus atribuciones, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, observaran las
disposiciones de esta Ley y las que de ella se deriven.

Articulo 11. La Federacidn, por conducto de la Secretaria, podra suscribir convenios o acuerdos de
coordinacién, con el objeto de que los gobiernos del Distrito Federal o de los Estados, con la participacidn, en
su caso, de sus Municipios, asuman las siguientes facultades, en el ambito de su jurisdiccion territorial:

I. La administracidn y vigilancia de las areas naturales protegidas de competencia de la Federacién, conforme
a lo establecido en el programa de manejo respectivo y demas disposiciones del presente ordenamiento;

Il. El control de los residuos peligrosos considerados de baja peligrosidad conforme a las disposiciones del
presente ordenamiento;

Ill. La evaluacion del impacto ambiental de las obras o actividades a que se refiere el articulo 28 de esta Ley y,
en su caso, la expedicion de las autorizaciones correspondientes, con excepcion de las obras o actividades
siguientes:

a) Obras hidrdulicas, asi como vias generales de comunicacidn, oleoductos, gasoductos, carboductos y
poliductos,

b) Industria del petréleo, petroquimica, del cemento, siderurgica y eléctrica,

c) Exploracidn, explotacion y beneficio de minerales y sustancias reservadas a la Federacién en los términos
de las Leyes Minera y Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en Materia Nuclear,
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d) Instalaciones de tratamiento, confinamiento o eliminacién de residuos peligrosos, asi como residuos
radiactivos,

e) Aprovechamientos forestales en selvas tropicales y especies de dificil regeneracion,
f) Cambios de uso de suelo de areas forestales, asi como en selvas y zonas aridas,
g) Desarrollos inmobiliarios que afecten los ecosistemas costeros,

h) Obras y actividades en humedales, manglares, lagunas, rios, lagos y esteros conectados con el mar, asi como
en sus litorales o zonas federales, e

i) Obras en areas naturales protegidas de competencia de la Federacidn y actividades que por su naturaleza
puedan causar desequilibrios ecoldgicos graves; asi como actividades que pongan en riesgo el ecosistema.

IV. La proteccidn y preservacion del suelo, la flora y fauna silvestre, terrestre y los recursos forestales;

V. El control de acciones para la proteccion, preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la proteccion
al ambiente en la zona federal maritimo terrestre, asi como en la zona federal de los cuerpos de agua
considerados como nacionales;

VI. La prevencién y control de la contaminacién de la atmdsfera, proveniente de fuentes fijas y moviles de
jurisdiccidn federal y, en su caso, la expedicidn de las autorizaciones correspondientes;

VII. La prevencion y control de la contaminacién ambiental originada por ruido, vibraciones, energia térmica,
luminica, radiaciones electromagnéticas y olores perjudiciales para el equilibrio ecoldgico y el ambiente,
proveniente de fuentes fijas y moviles de competencia federal y, en su caso, la expedicion de las
autorizaciones correspondientes;

VIII. La realizacidon de acciones operativas tendientes a cumplir con los fines previstos en este ordenamiento,
o

IX. La inspeccién y vigilancia del cumplimiento de esta Ley y demas disposiciones que de ella deriven.

Dichas facultades serdn ejercidas conforme a lo dispuesto en esta Ley y demas disposiciones federales
aplicables, asi como en aquellas que de las mismas deriven.

En contra de los actos que emitan los gobiernos del Distrito Federal o de los Estados y, en su caso, de sus
Municipios, en ejercicio de las facultades que asuman de conformidad con este precepto respecto de los
particulares, procederan los recursos y medios de defensa establecidos en el Capitulo V del Titulo Sexto de
esta Ley.

Articulo 12. Para los efectos del articulo anterior, los convenios o acuerdos de coordinacién que celebre la
Federacion, por conducto de la Secretaria, con los gobiernos del Distrito Federal o de los Estados, con la
participacion, en su caso, de sus Municipios, deberan sujetarse a las siguientes bases:

I. Se celebraran a peticién de una Entidad Federativa, cuando ésta cuente con los medios necesarios, el
personal capacitado, los recursos materiales y financieros, asi como la estructura institucional especifica para
el desarrollo de las facultades que asumiria y que para tales efectos requiera la autoridad federal. Estos
requerimientos dependeran del tipo de convenio o acuerdo a firmar y las capacidades seran evaluadas en
conjunto con la Secretaria.

Los requerimientos que establezca la Secretaria y las evaluaciones que se realicen para determinar las
capacidades de la Entidad Federativa, deberan publicarse en el Diario Oficial de la Federacion y en la gaceta o
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periodico oficial de la respectiva entidad federativa, con antelacidon a la celebracion de los convenios o
acuerdos de coordinacion;

Il. Estableceran con precision su objeto, asi como las materias y facultades que se asumiran, debiendo ser
congruente con los objetivos de los instrumentos de planeacion nacional de desarrollo y con la politica
ambiental nacional;

Ill. Determinaran la participacion y responsabilidad que corresponda a cada una de las partes, asi como los
bienes y recursos aportados por las mismas, especificando su destino y forma de administraciéon. Ademas,
precisaran qué tipo de facultades se pueden asumir de forma inmediata a la firma del convenio o acuerdo y
cudles en forma posterior.

IV. Estableceran el érgano u érganos que llevaran a cabo las acciones que resulten de los convenios o acuerdos
de coordinacidn, incluyendo las de evaluacién, asi como el cronograma de las actividades a realizar;

V. Definirdn los mecanismos de informacidn que se requieran, a fin de que las partes suscriptoras puedan
asegurar el cumplimiento de su objeto;

VI. Precisaran la vigencia del instrumento, sus formas de modificacidn y terminacién y, en su caso, el nUmero
y duracion de sus prorrogas;

VII. Contendran, los anexos técnicos necesarios para detallar los compromisos adquiridos;

VIIl. Las demas estipulaciones que las partes consideren necesarias para el correcto cumplimiento del
convenio o acuerdo de coordinacion;

IX. Para efectos en el otorgamiento de los permisos o autorizaciones en materia de impacto ambiental que
correspondan al Distrito Federal, los Estados, o en su caso, los Municipios, deberdn seguirse los mismos
procedimientos establecidos en la seccion V de la presente Ley, ademds de lo que establezcan las
disposiciones legales y normativas locales correspondientes;

X. Para el caso de los convenios relativos a las Evaluaciones de Impacto Ambiental, los procedimientos que las
entidades establezcan habrdn de ser los establecidos en el Reglamento del presente ordenamiento en Materia
de Evaluacién del Impacto Ambiental, y seran autorizados por la Secretaria y publicados en el Diario Oficial de
la Federacién y en la gaceta o periddico oficial de la respectiva entidad federativa, con antelacion a la entrada
en vigor del convenio o acuerdo de coordinacion.

Corresponde a la Secretaria evaluar el cumplimiento de los compromisos que se asuman en los convenios o
acuerdos de coordinacidn a que se refiere este articulo.

Los convenios o acuerdos de coordinacion a que se refiere el presente articulo, sus modificaciones, asi como
su acuerdo de terminacién, deberan publicarse en el Diario Oficial de la Federacidn y en la gaceta o periddico
oficial de la respectiva entidad federativa.

Articulo 13.- Los Estados podran suscribir entre siy con el Gobierno del Distrito Federal, en su caso, convenios
o acuerdos de coordinacién y colaboracién administrativa, con el propésito de atender y resolver problemas
ambientales comunes y ejercer sus atribuciones a través de las instancias que al efecto determinen,
atendiendo a lo dispuesto en las leyes locales que resulten aplicables. Las mismas facultades podran ejercer
los municipios entre si, aunque pertenezcan a entidades federativas diferentes, de conformidad con lo que
establezcan las leyes sefaladas.
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Las leyes estatales de medio ambiente que identifico, actualizadas para los tres estados, son la Ley
del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente del Estado de Morelos, la Ley para la Proteccidn
del Ambiente Natural y el Desarrollo Sustentable del Estado de Puebla y la Ley de Proteccién al

Ambiente del Estado de México.

Para Morelos, los objetivos de su ley es la preservacién y protecciéon al medio ambiente de la
biodiversidad conforme a los acuerdos de coordinacidon con el gobierno federal, asi como el
establecimiento y administracion de las areas naturales protegidas comprendidas en la LGEEPA; con

el objetivo de preservar, proteger, restaurar y mejorar el ambiente del territorio de la entidad.

En su articulo 77 del titulo sexto sobre proteccién de la biodiversidad en disposiciones generales
sefiala que las zonas objeto de preservacidn serdn particularmente aquéllas areas en las que los
ambientes originales no hayan sido significativamente alterados por la actividad del ser humano o
aquellas que, a pesar de haber sido ya afectadas, requieran, por su especial relevancia para la
entidad o su poblacidn, ser sometidas a programas de preservacién o restauracion, quedando
sujetas al régimen previsto en ésta ley y los demds ordenamientos aplicables. Asi también sefiala
gue la constitucion de las areas naturales protegidas y otras medidas tendientes a proteger el
territorio, deberan llevarse a cabo con base en acuerdos explicitos entre el estado, las autoridades

municipales y los representantes agrarios.”

Para Puebla, el objetivo de su ley que se establece en el articulo 1, en el titulo primero capitulo |
normas preliminares, es apoyar el desarrollo sustentable a través de la prevencion, preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico y la proteccidon al ambiente, asi como sentar las bases para la
preservacion y proteccion de la biodiversidad, asi como el establecimiento y administracién de las
areas naturales protegidas de jurisdiccion estatal y municipal; regular el establecimiento,
proteccion, preservacién y manejo de las areas naturales protegidas y de las zonas de restauracion
ecoldgica de jurisdiccidn local. Senala también, de manera especifica en su articulo 62 que el
establecimiento de areas naturales protegidas en la entidad y los municipios que la integran tienen

por objeto preservar los ambientes naturales de las diferentes regiones y zonas biogeograficas

70 Ley del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente del Estado de Morelos del 5 de diciembre de 2007,
consultada el 17 de marzo de 2016 :
http://www.cuernavaca.gob.mx/transparencia/documentos/juridico/ley13.pdf
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representativas de la entidad, que presenten caracteristicas ecoldgicas originales, Unicas o
excepcionales y de ecosistemas fragiles, para asegurar el equilibrio y la continuidad de los procesos
evolutivos y al mismo tiempo manifiesta interés por coadyuvar con la federacién en el
aseguramiento de la preservaciéon y el aprovechamiento sustentable de la biodiversidad del
territorio estatal, en particular preservar las especies que estan en peligro de extincion, las
amenazadas, las endémicas, las raras y las que se encuentran sujetas a proteccion especial;

promover el aprovechamiento sustentable de los ecosistemas y sus elementos’?.

Por ultimo, la Ley de Proteccién al Ambiente para el Desarrollo Sustentable del Estado de México
en su articulo 1 sostiene que uno de los principales objetivos de la Ley es proteger y conservar las
areas naturales, asi como regular en forma racional el aprovechamiento de sus recursos naturales
no reservados a la Federacidon. Llama la atencidén, en las tres leyes, que no exista de manera
particular un pronunciamiento mds enfatico a la coordinacién y apoyo a la federacién para las
acciones a realizar en areas naturales protegidas federales, que no haya menciéon a comités de
coordinacion en especifico y la busqueda de interrelacién con otros sectores como el de energia,

aguay agricultura, entre otros, relacionados con la problematica ambiental del estado.

Se identifica en esta ley y no en las otras, en su articulo 6 inciso XVIIl y el articulo 44 de la seccién
segunda Categorias y Regimenes de Proteccion Especial de las Areas Naturales, que dentro de las
facultades del ejecutivo estatal esta promover la participacidn de la comunidad para la preservacién,
restauracion y proteccion de las areas que sean el habitat de la flora y fauna silvestres. En las otras
dos leyes no se menciona la incorporacién de las comunidades en las acciones de conservacién de

los recursos naturales.”?

En los Planes Estatales de Desarrollo, por ejemplo en el del Estado de México del periodo 2011-

2017, no se identifican lineas de accidn ni estrategias relacionadas con el tema de conservacion; y

1 ey Para la Proteccién del Ambiente Natural y el Desarrollo Sustentable del Estado de Puebla publicada el
29 de agosto de 2012, consultada el 7 de mayo de 2016:
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Documentos/Estatal/Puebla/wo096710.pdf

72 Ley de Proteccidn al Ambiente para | Desarrollo Sustentable del Estado de México del 27 de noviembre de
1997, consultada el 15 de agosto de 2016:
http://legislacion.edomex.gob.mx/sites/legislacion.edomex.gob.mx/files/files/pdf/ley/abr/leyabr033.pdf
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de igual forma no hay estrategias ni acciones programadas para la conservacién o especificamente
para dreas protegidas. En el Plan Estatal de Desarrollo del Estado de Morelos 2013-2018, se propone
un eje rector nimero cuatro del Plan llamado “Morelos Verde y Sustentable”, que busca promover
mejores practicas culturales, politicas publicas y uso excesivo de tecnologias que fomenten el
respeto por el ambiente, el uso ordenado de agua, energias limpias y el reciclado de sélidos. En el
eje rector nimero cinco llamado “Morelos transparente y con democracia participativa” se
establecen algunas lineas de accién, pero principalmente sobre las dreas protegidas estatales y se
plantea en el objetivo estratégico 4.3.2 reducir y revertir el impacto ambiental de las actividades
humanas a través de estrategias, como la 4.3.1.1 garantizar la adecuada operacién de las areas
naturales, a través de: ubicar y delimitar en forma fisica los vértices de los poligonos de las areas

naturales protegidas estatales y elaborar y actualizar los Programas de Manejo.

En el Plan Estatal de Desarrollo del Estado de Puebla 2011-2017, no identifiqué acciones de

fortalecimiento a la conservacion a nivel estatal.

Ambito municipal sobre el Parque y su zona de amortiguamiento

Es el articulo 115 constitucional el que establece las facultades de los municipios para gestionar su

territorio. En la LGEEPA quedan también establecidas las facultades de los municipios en especifico

en materia ambiental en su capitulo 2 articulos 8,10,11y 1273,

73 Capitulo 2 articulos 8,10,11 y 12 de la LGEEPA:

Articulo 80.- Corresponden a los Municipios, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y las leyes locales
en la materia, las siguientes facultades: I.- La formulacién, conduccién y evaluacién de la politica ambiental
municipal; Il.- La aplicacion de los instrumentos de politica ambiental previstos en las leyes locales en la
materia y la preservacién y restauracién del equilibrio ecoldgico y la proteccidn al ambiente en bienes y zonas
de jurisdiccidn municipal, en las materias que no estén expresamente atribuidas a la Federacién o a los
Estados; Ill.- La aplicacion de las disposiciones juridicas en materia de prevencién y control de la
contaminacion atmosférica generada por fuentes fijas que funcionen como establecimientos mercantiles o de
servicios, asi como de emisiones de contaminantes a la atmdsfera provenientes de fuentes méviles que no
sean consideradas de jurisdiccién federal, con la participacion que de acuerdo con la legislacién estatal
corresponda al gobierno del estado; IV.- La aplicacidn de las disposiciones juridicas relativas a la prevencién y
control de los efectos sobre el ambiente ocasionados por la generacidn, transporte, almacenamiento, manejo,
tratamiento y disposicion final de los residuos sélidos e industriales que no estén considerados como
peligrosos, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 137 de la presente Ley; V.- La creacion y
administracion de zonas de preservacion ecoldgica de los centros de poblacion, parques urbanos, jardines
publicos y demas areas analogas previstas por la legislacién local; VI.- La aplicacion de las disposiciones
juridicas relativas a la prevencion y control de la contaminacién por ruido, vibraciones, energia térmica,
radiaciones electromagnéticas y luminica y olores perjudiciales para el equilibrio ecolégico y el ambiente,
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proveniente de fuentes fijas que funcionen como establecimientos mercantiles o de servicios, asi como la
vigilancia del cumplimiento de las disposiciones que, en su caso, resulten aplicables a las fuentes moviles
excepto las que conforme a esta Ley sean consideradas de jurisdiccién federal; VII.- La aplicacion de las
disposiciones juridicas en materia de prevencidn y control de la contaminacion de las aguas que se descarguen
en los sistemas de drenaje y alcantarillado de los centros de poblacidn, asi como de las aguas nacionales que
tengan asignadas, con la participacion que conforme a la legislacion local en la materia corresponda a los
gobiernos de los estados; VIII.- La formulacidn y expedicion de los programas de ordenamiento ecoldgico local
del territorio a que se refiere el articulo 20 BIS 4 de esta Ley, en los términos en ella previstos, asi como el
control y la vigilancia del uso y cambio de uso del suelo, establecidos en dichos programas; IX.- La preservacién
y restauracion del equilibrio ecoldgico y la proteccion al ambiente en los centros de poblacidn, en relacién con
los efectos derivados de los servicios de alcantarillado, limpia, mercados, centrales de abasto, panteones,
rastros, transito y transporte locales, siempre y cuando no se trate de facultades otorgadas a la Federacion o
a los Estados en la presente Ley; X.- La participacidn en la atencion de los asuntos que afecten el equilibrio
ecoldgico de dos 0 mas municipios y que generen efectos ambientales en su circunscripcion territorial; XI.- La
participacion en emergencias y contingencias ambientales conforme a las politicas y programas de proteccion
civil que al efecto se establezcan; XIl.- La vigilancia del cumplimiento de las normas oficiales mexicanas
expedidas por la Federacidn, en las materias y supuestos a que se refieren las fracciones Ill, IV, VI y VIl de este
articulo; Xlll.- La formulacién y conduccién de la politica municipal de informacién y difusidn en materia
ambiental; XIV.- La participaciéon en la evaluacidn del impacto ambiental de obras o actividades de
competencia estatal, cuando las mismas se realicen en el ambito de su circunscripcidn territorial; XV.- La
formulacidn, ejecucion y evaluacién del programa municipal de proteccién al ambiente; XVI.- La formulacion
y ejecucién de acciones de mitigacidn y adaptacion al cambio climatico, y.- La atencion de los demas asuntos
que en materia de preservacion del equilibrio ecolégico y proteccidn al ambiente les conceda esta Ley u otros
ordenamientos en concordancia con ella y que no estén otorgados expresamente a la Federacion o a los
Estados.

Articulo 10.- Los Congresos de los Estados, con arreglo a sus respectivas Constituciones y la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, expediran las disposiciones legales que sean necesarias para regular las
materias de su competencia previstas en esta Ley. Los ayuntamientos, por su parte, dictaran los bandos de
policia y buen gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas que correspondan, para
qgue en sus respectivas circunscripciones, se cumplan las previsiones del presente ordenamiento. En el
ejercicio de sus atribuciones, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, observardn las disposiciones de
esta Ley y las que de ella se deriven.

Articulo 11. La Federacidn, por conducto de la Secretaria, podra suscribir convenios o acuerdos de
coordinacidn, con el objeto de que los gobiernos del Distrito Federal o de los Estados, con la participacién, en
su caso, de sus Municipios, asuman las siguientes facultades, en el ambito de su jurisdiccidn territorial: I. La
administracion y vigilancia de las areas naturales protegidas de competencia de la Federacién, conforme a lo
establecido en el programa de manejo respectivo y demas disposiciones del presente ordenamiento; Il. El
control de los residuos peligrosos considerados de baja peligrosidad conforme a las disposiciones del presente
ordenamiento; lll. La evaluacién del impacto ambiental de las obras o actividades a que se refiere el articulo
28 de esta Ley y, en su caso, la expedicion de las autorizaciones correspondientes, con excepcion de las obras
o actividades siguientes: a) Obras hidrdulicas, asi como vias generales de comunicacion, oleoductos,
gasoductos, carboductos y poliductos, b) Industria del petrdleo, petroquimica, del cemento, siderurgica y
eléctrica, c) Exploracidn, explotacion y beneficio de minerales y sustancias reservadas a la Federacion en los
términos de las Leyes Minera y Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en Materia Nuclear, d)
Instalaciones de tratamiento, confinamiento o eliminacion de residuos peligrosos, asi como residuos
radiactivos, e) Aprovechamientos forestales en selvas tropicales y especies de dificil regeneracién, f) Cambios
de uso de suelo de areas forestales, asi como en selvas y zonas aridas, g) Desarrollos inmobiliarios que afecten
los ecosistemas costeros, h) Obras y actividades en humedales, manglares, lagunas, rios, lagos y esteros
conectados con el mar, asi como en sus litorales o zonas federales, e i) Obras en areas naturales protegidas
de competencia de la Federacién y actividades que por su naturaleza puedan causar desequilibrios ecoldgicos
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graves; asi como actividades que pongan en riesgo el ecosistema. IV. La proteccion y preservacién del suelo,
la flora y fauna silvestre, terrestre y los recursos forestales; V. El control de acciones para la proteccion,
preservacion y restauracién del equilibrio ecolégico y la proteccidn al ambiente en la zona federal maritimo
terrestre, asi como en la zona federal de los cuerpos de agua considerados como nacionales; VI. La prevencién
y control de la contaminacion de la atmdsfera, proveniente de fuentes fijas y méviles de jurisdiccion federal
y, en su caso, la expedicidon de las autorizaciones correspondientes; VII. La prevencién y control de la
contaminacién ambiental originada por ruido, vibraciones, energia térmica, luminica, radiaciones
electromagnéticas y olores perjudiciales para el equilibrio ecolégico y el ambiente, proveniente de fuentes
fijas y moviles de competencia federal y, en su caso, la expedicidn de las autorizaciones correspondientes;
VIII. La realizacidon de acciones operativas tendientes a cumplir con los fines previstos en este ordenamiento,
o IX. La inspeccion y vigilancia del cumplimiento de esta Ley y demds disposiciones que de ella deriven. Dichas
facultades seran ejercidas conforme a lo dispuesto en esta Ley y demas disposiciones federales aplicables, asi
como en aquellas que de las mismas deriven. En contra de los actos que emitan los gobiernos del Distrito
Federal o de los Estados y, en su caso, de sus Municipios, en ejercicio de las facultades que asuman de
conformidad con este precepto respecto de los particulares, procederan los recursos y medios de defensa
establecidos en el Capitulo V del Titulo Sexto de esta Ley.

Articulo 12. Para los efectos del articulo anterior, los convenios o acuerdos de coordinacion que celebre la
Federacion, por conducto de la Secretaria, con los gobiernos del Distrito Federal o de los Estados, con la
participacion, en su caso, de sus Municipios, deberan sujetarse a las siguientes bases: |. Se celebraran a
peticion de una Entidad Federativa, cuando ésta cuente con los medios necesarios, el personal capacitado, los
recursos materiales y financieros, asi como la estructura institucional especifica para el desarrollo de las
facultades que asumiria y que para tales efectos requiera la autoridad federal. Estos requerimientos
dependeran del tipo de convenio o acuerdo a firmar y las capacidades seran evaluadas en conjunto con la
Secretaria. Los requerimientos que establezca la Secretaria y las evaluaciones que se realicen para determinar
las capacidades de la Entidad Federativa, deberan publicarse en el Diario Oficial de la Federacion y en la gaceta
o periddico oficial de la respectiva entidad federativa, con antelacién a la celebraciéon de los convenios o
acuerdos de coordinacidn; Il. Estableceran con precisidn su objeto, asi como las materias y facultades que se
asumiran, debiendo ser congruente con los objetivos de los instrumentos de planeacidn nacional de desarrollo
y con la politica ambiental nacional; Ill. Determinardn la participacion y responsabilidad que corresponda a
cada una de las partes, asi como los bienes y recursos aportados por las mismas, especificando su destino y
forma de administracién. Ademas precisaran qué tipo de facultades se pueden asumir de forma inmediata a
la firma del convenio o acuerdo y cudles en forma posterior. IV. Establecerdn el érgano u érganos que llevaran
a cabo las acciones que resulten de los convenios o acuerdos de coordinacion, incluyendo las de evaluaciodn,
asi como el cronograma de las actividades a realizar; V. Definiran los mecanismos de informacion que se
requieran, a fin de que las partes suscriptoras puedan asegurar el cumplimiento de su objeto; VI. Precisaran
la vigencia del instrumento, sus formas de modificacion y terminacidn y, en su caso, el nimero y duracion de
sus prorrogas; VII. Contendran, los anexos técnicos necesarios para detallar los compromisos adquiridos; VIII.
Las demas estipulaciones que las partes consideren necesarias para el correcto cumplimiento del convenio o
acuerdo de coordinacion; IX. Para efectos en el otorgamiento de los permisos o autorizaciones en materia de
impacto ambiental que correspondan al Distrito Federal, los Estados, o en su caso, los Municipios, deberan
seguirse los mismos procedimientos establecidos en la seccién V de la presente Ley, ademas de lo que
establezcan las disposiciones legales y normativas locales correspondientes; X. Para el caso de los convenios
relativos a las Evaluaciones de Impacto Ambiental, los procedimientos que las entidades establezcan habran
de ser los establecidos en el Reglamento del presente ordenamiento en Materia de Evaluacidn del Impacto
Ambiental, y serdn autorizados por la Secretaria y publicados en el Diario Oficial de la Federacidn y en la gaceta
o periodico oficial de la respectiva entidad federativa, con antelacion a la entrada en vigor del convenio o
acuerdo de coordinacion. Corresponde a la Secretaria evaluar el cumplimiento de los compromisos que se
asuman en los convenios o acuerdos de coordinacidn a que se refiere este articulo. Los convenios o acuerdos
de coordinacion a que se refiere el presente articulo, sus modificaciones, asi como su acuerdo de terminacion,
deberédn publicarse en el Diario Oficial de la Federacién y en la gaceta o periddico oficial de la respectiva
entidad federativa.
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Sobre la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
destaca que se deben cumplir con los ordenamientos y criterios ecoldgicos para asentamientos

Humanos, establecidos en la LEGEEPA en su articulo 23, que dice:

Que para contribuir al logro de los objetivos de la politica ambiental, la planeacién del desarrollo
urbano y la vivienda, ademas de cumplir con lo dispuesto en el articulo 27 constitucional en materia
de asentamientos humanos, se deben considerar los siguientes criterios:

“l.- Los planes o programas de desarrollo urbano deberdn tomar en cuenta los lineamientos y
estrategias contenidas en los programas de ordenamiento ecolédgico del territorio; Il.- En la
determinacion de los usos del suelo, se buscara lograr una diversidad y eficiencia de los mismos y
se evitara el desarrollo de esquemas segregados o unifuncionales, asi como las tendencias a la
suburbanizacién extensiva; lll.- En la determinacion de las areas para el crecimiento de los centros
de poblacion, se fomentard la mezcla de los usos habitacionales con los productivos que no
representen riesgos o dafios a la salud de la poblacién y se evitard que se afecten dreas con alto
valor ambiental; IV.- Se debera privilegiar el establecimiento de sistemas de transporte colectivo y
otros medios de alta eficiencia energética y ambiental; V.- Se estableceran y manejaran en forma
prioritaria las areas de conservacion ecoldgica en torno a los asentamientos humanos; VI.- Las
autoridades de la Federacidn, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, en la esfera de su
competencia, promoveran la utilizacién de instrumentos econdmicos, fiscales y financieros de
politica urbana y ambiental, para inducir conductas compatibles con la proteccién y restauracion
del medio ambiente y con un desarrollo urbano sustentable; VII.- El aprovechamiento del agua para
usos urbanos deberd incorporar de manera equitativa los costos de su tratamiento, considerando
la afectacidn a la calidad del recurso y la cantidad que se utilice; VIII. En la determinacién de areas
para actividades altamente riesgosas, se estableceran las zonas intermedias de salvaguarda en las
gue no se permitiran los usos habitacionales, comerciales u otros que pongan en riesgo a la

poblacién.

La politica ecoldgica debe buscar la correccion de aquellos desequilibrios que deterioren la calidad
de vida de la poblacién y, a la vez, prever las tendencias de crecimiento del asentamiento humano,

para mantener una relacion suficiente entre la base de recursos y la poblacién, y cuidar de los
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factores ecoldgicos y ambientales que son parte integrante de la calidad de la vida. Las autoridades
de la Federacién, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, en la esfera de su competencia,
deberan de evitar los asentamientos humanos en zonas donde las poblaciones se expongan al riesgo

de desastres por impactos adversos del cambio climatico””%.

Dadas las caracteristicas de la regidn estos criterios establecidos en la Ley General de Asentamientos
Humanos no son tomados en cuenta por las poblaciones aledafias al Parque ni mucho menos por
aquellas comunidades que estan situadas en la zona de amortiguamiento del Parque como explicaré

a detalle en el capitulo cuatro a través de mapas y estadisticas socio econédmicas.

Es en el titulo quinto de las regulaciones de la propiedad privada de los centros de poblacién en sus
articulos 50, 51, 53, 55 y 59 donde se mencionan disposiciones para la ordenacion urbano que
incluyen areas de conservacion ecoldgica. De estos articulos destaco los siguientes argumentos que

consideran a estas areas de conservacion relevantes como parte de los centros de poblacién:

e Los centros de poblacién deberan realizarse en tierras susceptibles para el aprovechamiento
urbano, evaluando su impacto ambiental y respetando primordialmente las dreas naturales
protegidas... (articulo 50).

e Los programas municipales de desarrollo urbano sefialaran acciones especificas para la
conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacidn y estableceran la
zonificacién correspondiente (articulo 51).

e Las areas consideradas como no urbanizables en los planes o programas de desarrollo urbano
y ordenamiento territorial...solo podran utilizarse de acuerdo a su vocacién agropecuaria,
forestal o ambiental en los términos que determina esta ley y otras leyes aplicables (articulo
55).

e Corresponde a los municipios formular, aprobar y administrar la zonificacidon de los centros
de poblacién ubicados en su territorio en la que se determinaran las zonas de conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacidn.

A partir de aqui hago un recuento de cémo se menciona la conservacién en los planes de desarrollo

urbano de los municipios del Parque y en su zona de amortiguamiento.

74 DOF. LEGEEPA. Articulo 23. 9 de enero del 2015.
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En general, en los planes de desarrollo urbano de los municipios de Puebla que pertenecen al
poligono del parque y de su zona de amortiguamiento revisados no hacen mencién a la
conservacion, salvo a algunas actividades de reforestacion y en general manifiestan preocupacion
por la problematica ambiental de manera superficial. En pocos se menciona en especifico al Parque
Nacional (sélo en el caso de Atlixco, Huejotzingo) y en un caso se plantea la generacion de
instrumentos juridicos con el fin de proteger al medio ambiente y realizar algunas tareas de
reforestacion en el Parque (en el caso del plan de desarrollo urbano de Huejotzingo para el periodo
2014-2018). Solamente Atlixco cuenta con un Ordenamiento Ecolégico Municipal que tiene por
objetivo establecer los criterios de regulacidon ecoldgica para la proteccidon, preservacion,
restauracién y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales con el fin de que sean

considerados en los planes de desarrollo urbano™.

Sin embargo, en los municipios del Estado de México en los que se encuentra el poligono del Parque
hay mas referencias y reconocimiento a la existencia de este (Ixtapaluca, Texcoco, Tlalmanalco,
Chalco, Amecameca, Atlautla y Ecatzingo). Los planes de desarrollo urbano de Amecameca y de
Atlautla son similares en el sentido de que ambos reconocen la importancia del Parque porque,
sostienen, es fundamental para “conservar los pulmones de la Zona Metropolitana del Valle de
México” y también destacan que las superficies que abarcan en sus municipios “no son
urbanizables”. De manera general, en todos los planes del Estado de México consultados hay un
reconocimiento a la existencia del Parque (mas de lo que en los planes consultados en los municipios
de Puebla), a su importancia y a un respeto a la jurisprudencia federal, en especifico a su programa
de manejo. En los municipios de Chalco, Tlalmanalco e Ixtapaluca se cuenta con Ordenamientos
Ecoldgicos Locales aprobados entre 2009 y 2010 donde se especifican con mas detalle acciones con
propuestas de sinergia institucional en favor de la proteccion ambiental, acciones a escala regional,
subregional o municipal y comunitaria. Se hace referencia a la necesidad de contar con un modelo

de planeacidn y gestidn integral, descentralizado y participativo con vision a largo plazo.

Destaco el caso especifico de Ixtapaluca porque como veremos en el siguiente capitulo las

localidades rurales y urbanas asentadas en el Parque o en su zona de amortiguamiento pertenecen

7> http://atlixco.gob.mx/atlixco/transparencia/2014/marco-normativo/POE_ATLIXCO.pdf consultado el 13 de
septiembre de 2017
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todas a este municipio. Al respecto, Ixtapaluca en el Ultimo lustro ha observado la quinta dindmica
de crecimiento mas importante del Estado de México siendo absorbido por el fendmeno de
concentracién del Valle de México y agilizando su proceso de urbanizacion debido a la saturacion

de ofertas de suelo barato para usos urbanos en las partes céntricas del Valle.

Ixtapaluca posee extensiones susceptibles de incorporacién al mercado urbano lo que genera alta
rentabilidad para los promotores formales como para aquellos que se mantienen en la irregularidad.
El costo social del proceso irregular se observa en los indices delictivos registrados en agosto de
2006 por la Subprocuraduria de Justicia en Amecameca y también en los indicadores ambientales
que establecen un impacto significativo sobre los recursos naturales, esto debido a la generacién de

asentamientos irregulares los cuales no crean la infraestructura ni equipamientos necesarios.

Esta situacion genera un deterioro creciente de la calidad de vida y el medio ambiente en el
municipio, el cual se complica debido a que la revisién del proceso no sélo depende de acciones
locales, sino que se refleja un efecto histérico y estructural del pais. Existe, por tanto, un rezago
tecnolégico en el sector primario y la falta de potencializacién de ventajas para la instalacién de
industrias. En lo que concierne al comercio y servicios especializados, la cobertura de atencién y el

poder adquisitivo es insuficiente haciendo de Ixtapaluca un suburbio metropolitano.

Las tendencias de desarrollo urbano para el municipio contindan marcadas por su cercania a la
Ciudad de México y por su baja rentabilidad de suelo, al amparo de grupos politicos y sociales, lo
cual representa elevados costos: de inversién para su urbanizaciéon, ambientales por la pérdida del
habitat y disminucidn de superficie permeable, y de riesgo por la pendiente de los escurrimientos
donde se encuentran los asentamientos en riesgo. Esto se refleja en el cuadro 15 en un escenario

de tendencias de crecimiento de la poblacién municipal en Ixtapaluca, en especifico.
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Cuadro 15. Escenario tendencial de crecimiento poblacion municipal Ixtapaluca 2005-2030

PERIODO MEDIA ANUAL POBLACION INICIAL | POBLACION FINAL
2008-2010 5.71% 499,270 557,892
2010-2015 472 % 557,892 702,549
2015-2020 3.71% 702,549 842,977
2020-2025 3.00 % 842,977 977,068
2025-2030 2.44 % 977,068 1,101,991

Fuente: Estimacién realizada por el Consejo Estatal de Poblacién presentada en la pdgina 106 la
Modificacién del Plan de Desarrollo Municipal de Ixtapaluca del 24 agosto 2009.

Los escenarios de crecimiento de la poblacidn en este municipio son muy alarmantes para la region
y si bien hay reconocimiento de esta problematica en su plan de desarrollo urbano, la sobre
explotacién de los recursos naturales es un problema relevante en el municipio. Se describe que
existen esfuerzos gubernamentales y de grupos sociales por disminuir la tala clandestina, sin
embargo, ésta ha impactado de manera importante los bosques del municipio; por otro lado, ha
crecido la ocupacién de estas zonas para actividades agropecuarias, que a su vez son desplazadas

por la urbanizacidn, minimizando la recuperacion de los ecosistemas (Ixtapaluca, 2009, pag. 138).

Se busca disminuir los agentes contaminantes y de sobre explotacion de los recursos naturales asi
mismo fomentar la recuperacion de los ecosistemas a través del manejo racional de los recursos
naturales, crecimiento planificado y sustentable de los centros de poblacidn. Sin embargo, sélo se
plantean para ello como estrategias mas relevantes el saneamiento de los escurrimientos
superficiales, crear la estructura necesaria de la red de alcantarillado sanitario para que estos
cumplan con su funcidn bioldgica, propiciar el cumplimiento de las normas en cuanto a las fuentes
fijas y movibles de contaminacion de agua, suelo, atmdsfera y, en general, de los ecosistemas,
implementar el mantenimiento, aprovechamiento y reservacion de las areas forestales conforme a

los programas de ordenamiento ecoldgico local, e implementar un programa de recuperacion,
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reforestacion y disminucién de los déficits de areas verdes en zonas urbanas (Ixtapaluca, 2009, pag.

139).

Este municipio cuenta con un programa de ordenamiento ecolégico en el municipio vigente para
del no se encontré actualizacidn de este programa) y a través de un mapa se sobre puso al poligono

del Parque, ver figura 17:

Figura 17. Mapa comparativo ordenamiento ecoldgico de Ixtapaluca versus poligono del
Parque y zona de amortiguamiento de un kilémetro.
— PROGRAMA DE ORDENAMIENTO IXTAPALUCA
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Fuente: Elaboracion propia con informacién obtenida a través de Transparencia a partir de la
solicitud de acceso a la informacién nimero 1615100051117 del 22 de septiembre de 2017

170



La mayor parte del territorio que se encuentra dentro del poligono se considera suelo para
conservacién y protecciéon, e inclusive restauracién por parte del ordenamiento ecoldgico de
Ixtapaluca, Sin embargo llama la atencion que hay algunas zonas en naranja, (curiosamente cerca
de los asentamientos urbanos de Rio Frio) que nos hablan de un ordenamiento aprovechamiento
restauracion, lo cual no coincide con las especificaciones de ordenamiento del Parque en las cuales
se consideran zonas de uso publico quedando prohibidas cualquier actividad de aprovechamiento.

Con mas detalle analizare esta situacion en el siguiente capitulo.

Para el caso de Morelos el Unico municipio perteneciente a los limites del Parque y de su zona de
amortiguamiento es Tetela del Volcan. El plan de desarrollo urbano mas actualizado revisado para
el periodo 2001-2006 hace mencidn al porcentaje de terrenos del municipio que pertenecen al
Parque y a la aplicaciéon de control y regulacidon para no alentar el crecimiento en una zona
considerada como de riesgo latente. Menciona al Corredor Chichinautzin manifestando un interés
de apoyar acciones con la intencion de unirlo al Parque’®. De acuerdo a un prondstico de
crecimiento demografico, presentado en este plan de desarrollo urbano, se espera que para el 2024

se duplique (y un poco mas) el nimero de habitantes en el municipio”’.

El objetivo de este apartado ha sido describir los principales instrumentos normativos a nivel
municipal (planes de desarrollo urbano) y cémo se mencionan las principales reglas que generan la

gobernanza del Parque y en su zona de amortiguamiento a este nivel.

A continuacién presento el cuadro 16 con la relacién de los municipios que forman parte de cada
uno los instrumentos de politica publica en la regién y que retomo en este apartado. Enumero los
municipios que pertenecen a cada instrumento de politica publica e identifico en cuales otros
también participan identificandolos por colores de acuerdo al nUmero de veces que se repiten en
cada programa o proyecto regional. Este cuadro nos permite ir vislumbrando lo que en el siguiente

capitulo analizaré a través de mapas y estadisticas a detalle.

76 http://www.transparenciamorelos.mx/sites/default/files/1.%20Bases%20Generales 0.pdf consultado el
13 de julio de 2017

77 http://informacionpublica.morelos.gob.mx/100bras/files/Programas/VerabrePMDUTeteladelvolcan.pdf
consultado el 13 de julio de 2017
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Para poder entender la complejidad de la gobernanza tanto vertical como horizontal, el cuadro 16
sefala los municipios a los cuales pertenecen los instrumentos identificados de politica publica o de
inversion relevantes para la conservacion y/o desarrollo en la regién, resaltando en amarillo los
municipios que pertenecen al menos en cuatro de los cinco principales instrumentos, en azul los
municipios que pertenecen al menos a tres instrumentos y en verde los municipios que
corresponden al menos a dos. Como se puede observar, Puebla es el estado en el cual mas
municipios competen a alguno de estos instrumentos, es decir, da la impresidén que sus autoridades
municipales son mas “participativas” en este tipo de acciones a nivel regional, por tanto, los otros
estados deberian de incorporarse de forma equivalente. Sin embargo, también es un hecho que no
basta sélo con “aparecer” de manera sistematica en este tipo de proyectos y programas sino
deberian de establecerse compromisos medibles, verificables y reportables a nivel municipal y

estatal.

Es dificil identificar grados de cumplimiento de acuerdo a lo que establecen en sus respectivos
ordenamientos cuando no existen mecanismos de evaluacidn ni de monitoreo al respecto de sus
politicas relacionadas con el parque; algo que se vuelve también complicado por los cortos que
resultan los periodos de gobierno municipales (tres afios) y derivado de ello la falta de continuidad

y el cambio de prioridades de las nuevas administraciones en los ayuntamientos.
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Cuadro 16. Municipios pertenecientes a instrumentos identificados de politica publica o de
inversion relevantes para la conservacién y/o desarrollo en la regién

Reserva de la Programa de Parque Nacional Zona de Proyecto
Biosfera los Ordenamiento Iztaccihuatl- amortiguamiento | Integral Morelos
Volcanes UNESCO | Ecoldgico Regional Popocatépetl del Parque
del Volcan Nacional (17,442
Popocatépetl has.)
Amecameca Amecameca Amecameca Amecameca
Atlautla Atlautla Atlautla Atlautla
Ecatzingo Ecatzingo Ecatzingo Ecatzingo
Ixtapaluca Ixtapaluca Ixtapaluca Ixtapaluca
Tlamanalco Tlalmanalco Tlalmanalco Tlalmanalco
México
Tepetlaoxtoc
Ayapango
Cocotitlan
Ozumba
Temamatla
Tepetlixpa
Tenango del Aire
San Nicolas de los | San Nicolas de los San Nicolas de los San Nicolas de los
Ranchos Ranchos Ranchos Ranchos
San Salvador el San Salvador el San Salvador el San Salvador el
verde Verde Verde Verde
Puebla o - - -
Tochimilco Tochimilco Tochimilco Tochimilco
Santa Rita Santa Rita Santa Rita Santa Rita
Tlahuapan TR EET Tlahuapan Tlahuapan
Huejotzingo Huejotzingo Huejotzingo Huejotzingo
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Atlixco

Atlixco

Atlixco

Atlixco

Domingo Arenas

Santa Isabel Cholula

San Pedro
Cholula

San Gregorio
Atzompa

Ocoyucan

Morelos

Tetela del Volcan

Tetela del Volcan

Tetela del Volcan

Tetela del Volcan

Zacualpan de
Amilpas

Cuautla

Jantetelco
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Jonacatepec

Yecapixtla
Calpulalpan
Nanacamilpa de
Mariano Arista
Tlaxco
Hueyotlipan

Villa Mariano
Matamoros

Tlaxcala

Panotla

Santa Ana
Nopalucan

San Damian
Texoloc

Santa Apolonia
Teacalco

Santa Maria
Nativitas.

Al menos cuatro veces el municipio coincide en los
programas

Al menos tres veces el
municipio coincide en los
programas

Al menos dos veces el
municipio coincide en los
programas

Fuente: Elaboracién propia a partir de los documentos oficiales de los instrumentos de politica
publica aqui presentados: Programa de manejo, POERVP, Decreto RBV y Programa Integral Morelos,

Cupreder-BUAP.
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3.3.  Las definiciones de las politicas de conservacién en el Parque y en
su zona de amortiguamiento.

En este apartado discuto los principales atributos de la politica de conservacion, interpreto la
evolucidn de la politica publica a través del andlisis del Programa de Manejo’® del Parque y su zona
de amortiguamiento principalmente. En particular, argumento los criterios aplicados y las medidas
adoptadas para la conservacién, los subprogramas de conservacién, objetivos generales,
estrategias, objetivos especificos y componentes. Igualmente analizo los recursos de egresos y de
subsidios durante el periodo 2000 al 2015 asignados al Parque y, por ultimo, elaboro un seguimiento

de noticias sobre el Parque y la regién durante el mismo periodo.

3.3.1. Sobre el Programa de Manejo del Parque (publicado en el
Diario Oficial de la Federacién 2 de abril de 2013).

El Programa de Manejo del Parque fue recién publicado en el 2013. Cuenta este Programa con seis
subprogramas de conservacion: proteccidon, manejo, restauracién, conocimiento, cultura y gestion.
Cada subprograma tiene un objetivo general con estrategias generales definidas y a su vez este
subprograma se divide en componentes con actividades o acciones que permiten alcanzar los
objetivos especificos para cada componente. Los plazos propuestos para el cumplimiento de las
acciones son a corto plazo (de uno a dos afios), mediano plazo (de tres a cuatro afios), de largo plazo

(de cinco a mas afos) y permanente.

Es importante sefialar que describo las propuestas de actividades o acciones mencionadas en el
Programa sin embargo no fue posible evaluar sistematicamente los grados de cumplimiento de
estas ante la imposibilidad de acceder directamente a los registros internos de la Direccion del

Parque .

El subprograma de proteccidn tiene como objetivo favorecer la permanencia y conservacion de la

diversidad bioldgica del area natural protegida, a través del establecimiento y promocién de un

78 De acuerdo al Programa Nacional de Desarrollo de Areas Naturales Protegidas 2013-2018 un programa de
manejo es un instrumento rector de planeacion y regulacion que orienta el adecuado manejo de estas areas
al establecer claramente las actividades, acciones y lineamientos basicos para su operacion y manejo.
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conjunto de politicas y medidas para mejorar el ambiente y controlar el deterioro de los
ecosistemas. Las estrategias que plantea para alcanzar dicho objetivo son tres (Parque Nacional,

pags. 60, 61):

e Disefar y operar programas que atiendan todos aquellos aspectos que deterioran los
ecosistemas del Parque Nacional.

e Coordinar acciones con las dependencias encargadas de seguridad, inspeccidn y vigilancia,
respuesta a contingencias, sanidad forestal y manejo del fuego.

e Promover la participacién social en labores de vigilancia y conservacién del Parque.

En el subprograma de manejo, su principal objetivo es establecer politicas, estrategias y programas,
con el fin de determinar actividades y acciones orientadas al cumplimiento de los objetivos de
conservacion, proteccion, restauracion, capacitacion, educacidn y recreacién del ANP a través de
proyectos alternativos y la promocion de actividades de desarrollo sustentable (Parque Nacional,

pag. 71).

Una de las estrategias planteadas en este subprograma es promover la aplicacién del POERVP sin

embargo no queda reflejada esta intencidén en las metas o actividades del subprograma.

Es evidente en el documento que existe un reconocimiento y preocupacion constante de que la
presion demografica y socioecondmica sobre las actividades del Parque es fuerte y que tiene un
impacto en la conservacion del area y en especifico también se reconoce que el Parque funciona
como unaisla. Porejemplo, se menciona que esto ocasiona que muchos animales no puedan migrar
facilmente (como el Zacatuche) debido a que la perturbacion humana de los habitats naturales

avanza de abajo hacia arriba, reduciéndolos y aislandolos cada vez mds (Parque Nacional, pag. 73).

En el componente de mantenimiento de servicios ecosistémicos se resalta la importancia de la zona
para la prestacidn de bienes y servicios ambientales de los que depende la vida de una gran cantidad
de pueblos vecinos y ciudades cercanas. Nuevamente se menciona al POERVP, que plantea la
necesidad de devolver la vocacion forestal a la zona y promover el pago por servicios ambientales a
las comunidades sin embargo como respuesta institucional del Parque se menciona al proyecto

“Fabrica de Agua” aprobado en el 2001 y que CONAFOR apoyd a partir del 2002 a través del
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Programa Nacional de Manejo de Ecosistemas de Montafia. Proponen como actividad permanente
la gestidn de participacién activa de instituciones académicas, organizaciones civiles, gobiernos
municipales y estatales, empresarios y sociedad en general en las actividades de conservacion,
proteccion, restauracion y reintroduccién de las poblaciones de la fauna y su habitat (Parque

Nacional, 2013, pag. 75).

Existe igualmente un reconocimiento a la falta de capacidad humana y presupuestal para el control
de visitantes. En el componente de uso publico, turismo y recreacidn al aire libre se explica que
existen dreas donde no es posible tener control de los visitantes; éstos al no registrarse, no pagan

entraday no hay control sobre ellos, por lo que frecuentemente maltratan el bosque y dejan basura.

En el subprograma de restauraciéon nuevamente se reitera la situacién de precariedad del Parque y
los impactos por la presién demografica y econdmica de las poblaciones aledafias a este. El objetivo
general de este subprograma es recuperar y restablecer las condiciones ecoldgicas previas a las
modificaciones causadas por las actividades humanas o fendmenos naturales, permitiendo la
continuidad de los procesos naturales en los ecosistemas del area natural protegida (Parque
Nacional, pag. 81). Sin embargo no hay referencia a la busqueda de implementacion del POERVP
publicado en el DOF en el 2005 o a la coordinacion interinstitucional como propuesta de acciones o
estrategias a seguir. Se plantea como estrategia integrar corredores bioldgicos a través de la
recuperacion de aquellas areas degradadas que tengan conectividad hacia las diferentes
comunidades vegetales, sin embargo, no hay referencias a una estrategia regional ni se toma en
consideracion como propuesta un seguimiento al POERVP el cual fue, como hemos visto en el
capitulo anterior, un esfuerzo muy importante por parte de la Direccién del Parque en su momento

para su disefno.

El Programa reconoce que la fragmentacién del ecosistema en el drea de amortiguamiento y se
proponen estrategias para recuperar la conectividad de los ecosistemas a través de la gestidn con
dependencias involucradas en actividades de restauracion ecoldgica, lo cual me parece limitado solo
considerar a las dependencias que hacen restauracidn ecoldgica, pero ademas nuevamente no hay
propuestas de implementaciéon o seguimiento al POERVP. Como propuestas de acciones para

alcanzar dicho objetivo se presentan:
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e Involucrar el sector académico en la elaboracién de un diagnéstico de la fragmentacion del
sistema ecoldgico del ANP y su zona de amortiguamiento, accién a mediano plazo e;

e |Involucrar a las dependencias del sector ambiental, tanto federales como estatales en la
implementacion de acciones para la recuperacion de las areas fragmentadas del ANP y su
zona de amortiguamiento, derivadas del diagndstico, acciéon también planteada a mediano
plazo.

Llama la atencidn que se planteen estas acciones a mediano plazo cuando deberian ser acciones

permanentes definidas en el Programa de Manejo.

Nuevamente en el componente de conservacion de agua y suelos, hace referencia a la importancia
de la regién para el abastecimiento de agua para uso doméstico, agricola e industrial. La
informacidn disponible al respecto es reducida, por lo que se hace necesario realizar investigaciones
sobre la capacidad de recuperacién de zonas afectadas, patrones de lluvia y tamafio de los glaciares
(Parque Nacional, pag. 83). Las acciones del Parque sobre esta problematica se concentran en la
descripcién de un proyecto intensivo de “cosecha de agua” que consiste en la construccion de tinas
infiltradoras de agua en las laderas de las montafas, sin embargo, no se han determinado criterios

de conservacion o recuperacion de cuerpos de agua (Parque Nacional, pag. 83).

Dadas las caracteristicas del suelo, medio poroso y permeable, apto para la regulacién del sistema
hidroldgico, influyendo asi en la retencién y pérdida de agua, y en su purificaciéon o contaminacion,
segln las circunstancias, constituye el medio donde se realizan ciclos biogeoquimicos necesarios
para la reincorporacién de los compuestos organicos. Por ello, proponen utilizar un enfoque de

cuenca para mantener las interrelaciones entre estos recursos naturales.

Sin embargo, las acciones a efectuar, en coordinacién con el sector académico, de investigacion,
organizaciones de la sociedad civil y autoridades competentes, son: un diagndstico del uso y estado
del recurso hidrico en el Parque, desarrollar y aplicar un programa para la conservacion, proteccién
y restauracion de cuencas hidrolégicas y fomentar el uso y manejo sustentable del suelo y del agua
en coordinacién con las delegaciones de la SEMARNAT, la CONAGUA y la CONAFOR estan planteadas

a largo plazo.
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En el subprograma de conocimiento se plantea la necesidad de no sélo contar con informacion
ambiental sino también sobre los asuntos socioecondémicos, los de mercado, los de informacién
geografica, entre otros, también son importantes en la toma de decisiones. Se reconoce que la
region de los volcanes es una zona de amplia investigacion cientifica, sin embargo, las ciencias
naturales y las ciencias sociales la mayoria de las veces han trabajado de manera independiente y
faltan estudios interdisciplinarios que den un panorama mas completo de la relacién hombre-
naturaleza en la regidn (Parque Nacional, pag. 87).Se propone fomentar la investigacion cientifica
en temas fisico-bioldgicos y socioecondmicos, que contribuyan al manejo del drea natural protegida

y que sean la base para la planeacidn a largo plazo.

En el subprograma de cultura se establece como objetivo difundir acciones de conservacion del
Parque, propiciando la participacion activa de las comunidades aledafias que generen la valoracion
de los servicios ambientales, mediante la identidad, difusion y educacién para la conservacién de la

biodiversidad que contiene (Parque Nacional, pag. 94). Para lograrlo establecen siete estrategias:

e Evaluar y fortalecer el Programa de Educacién Ambiental del Parque Nacional.

e Integrar un equipo de educadores ambientales que respondan a las necesidades de
conservacioén del Parque.

e (Capacitar a todo el personal del Parque Nacional como educadores ambientales.

e Fomentar la vinculacidn de los programas educativos con proyectos institucionales.
e Promover la participacion social en los diversos programas educativos.

e Incorporar las iniciativas sociales sobre cultura ambiental.

e Difundir la importancia del Parque y su conservacion.

Este subprograma me parece que, en términos de impacto, puede ser muy limitado con las
estrategias que propone para alcanzar el objetivo. No se especifica el objetivo de capacitacién en
cuanto al nUmero de personas capacitadas asi como a las poblaciones consideradas para recibir esta
capacitacidn. Su subprograma de cultura me parece limitado al componente de educacidn

ambiental con pocas posibilidades reales de impacto en la regidn.
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En el subprograma de gestion se menciona que la coordinacién inter e intra institucional con otras
dependencias es una prioridad en la gestién del Parque, sin embargo hace énfasis en especial con
las del mismo sector ambiental. De igual manera, menciona que se tienen vinculos con diferentes
instancias de los tres estados de los que forma parte el area natural protegida, asi como con las

presidencias municipales y autoridades comunales (Parque Nacional, pag. 101).

En el componente de cooperacién y designaciones internacionales de este subprograma resalta que
desde 2006 se dio el hermanamiento del Parque y el Parque Nacional Sumava en Republica Checa.
En 2007 se llevaron a cabo reuniones con la Federacién Espafiola de EUROPARCS y la Consejeria de
la Junta de Andalucia para el hermanamiento de la Sierra Nevada Andaluza en Espafia y este Parque
Nacional. A través de EUROPARCS, se menciona, esta drea ha recibido a tres jévenes estudiantes
de la maestria en ingenieria ambiental. Se sefiala que en el 2010 la UNESCO designd a esta ANP
como Reserva de la Biosfera y se propone fortalecer las acciones de conservacidon del Parque
mediante la promocidn y fomento de la cooperacién internacional a través de impulsar de forma
permanentemente la Reserva de la Biosfera Los Volcanes (Parque Nacional, pag. 104). Las acciones

planteadas para alcanzar estos objetivos son muy generales.

Para complementar este andlisis las figuras 18 y 19 muestran el nimero de actividades y acciones
propuestas para cada subprograma (para visualizar rapidamente y de manera mas sencilla qué
subprograma tiene un numero mayor de actividades y acciones propuestas) asi como también
presento cinco figuras (20,21,22,23 y 24) donde muestro del nimero total de actividades y acciones
planteadas por cada subprograma y la temporalidad a la cual estan programadas: a corto (metas a
alcanzar en uno o dos afos) mediano (metas a alcanzar en tres o cuatro anos), largo plazo (metas a

alcanzar en cinco o mas afios) y de forma permanente.
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Figura 18. Numero de actividades y acciones de subprogramas en el Programa de Manejo

ACTIVIDADES ACCIONES
= [ Proteccién Manejo
M restavacen  BC .
I cuttura Gestién
Gestién

Fuente: Elaboracion propia.
Puede observarse las actividades y acciones de la Direccién del Parque en ndmero son mas

relevantes en los subprogramas de proteccion, manejo y conocimiento mientras que el

subprograma de cultura es el que menos numero de actividades y acciones tiene propuestas.

Figura 19. Plazos para el cumplimiento de acciones en subprograma de proteccion

® Corto plazo Mediano plazo  ® Largo plazo ™ Permanents

Fuente: Elaboracién propia.
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Figura 20. Plazos para el cumplimiento de acciones en subprograma de manejo

16

m Corto plazo Mediano plazo wmlLargo plazo m Permanente

Fuente: Elaboracion propia.

Tal parece que los subprogramas que requieren mas acciones de corto plazo en el Parque son los
de proteccidn y manejo. Dadas las condiciones que hemos venido analizando en este trabajo
pareciera légico que sus esfuerzos se concentren en estos dos rubros. Sin embargo, es en este
subprograma, el de manejo, donde deberian estar planteadas el mayor nimero de acciones a largo
plazo (actualmente ninguna accion a largo plazo estd planteada) para fortalecer la coordinacion
intersectorial en la regién y dar continuidad al ordenamiento ecoldgico regional o a los esfuerzos
regionales de desarrollo sustentable en general. De hecho, como he sefalado anteriormente, no

hay acciones relacionadas con esta iniciativa regional.
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Figura 21. Plazos para el cumplimiento de acciones en subprograma de restauracioén

¥

B Carto plaza Medians plaze B Largo plaze @8 Parmanente

Fuente: Elaboracion propia.

Figura 22. Plazos para el cumplimiento de acciones en subprograma de conocimiento

B

2

m Corto plazo Mediano plaro m Largo plaro = Parmanente

Fuente: Elaboracidn propia.

Los subprogramas de manejo, restauracién y conocimiento son los que mayor nimero de acciones
tienen propuestas a mediano plazo y destaca el subprograma de restauracién con el mayor nimero

de actividades a largo plazo.

184



Figura 23. Plazos para el cumplimiento de acciones en subprograma de cultura

4

31

= Corto plazo Mediano plaze = Largo plaze = Permanente

Fuente: Elaboracion propia.

Sin embargo, aunque tiene el menor nimero de actividades y acciones el subprograma de cultura

es el que mas acciones permanentes comprende. Llama la atencidn que no hay acciones de largo

plazo propuestas.

Figura 24. Plazos para el cumplimiento de acciones en subprograma de gestion

m Corto plazo Mediano plazo  ® Largo plazo @ Permanente

Fuente: Elaboracién propia.
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Después de haber analizado cada uno de los subprogramas del Programa de Manejo del Parque
considero que es necesario generar procesos participativos efectivos e incluyentes, instrumentando
mecanismos que integren y equilibren el capital politico y econémico de los diversos sectores de la
sociedad y, a la vez, promoviendo esquemas innovadores de colaboracidn, reales, que consoliden
la gobernanza ambiental. Estos deberan ser plasmados en el Programa, desde su disefio, logrando

tener de verdad impacto en la conservacion y el desarrollo sustentable.

Desde el disefio este Programa no vincula la estrategia del Parque con la realidad regional, si
muestra la creciente preocupacion sobre el desarrollo de la poblacién y lo econdmico sin embargo
sus actividades, del dia a dia, no lo vinculan a estas preocupaciones través de la representatividad,
inclusidon y horizontalidad de la participaciéon ciudadana; lo que, aunado a deficiencias en los
procesos operativos, tiene un impacto negativo en la pertinencia, solidez y alcance de metas

propuestas en este Programa.

3.3.2. Presupuesto 2001-2015 para el Parque y su zona de
amortiguamiento.

Se solicitd a la CONANP, a través la Plataforma Nacional de Transparencia (PNT), los presupuestos
asignados al Parque desde el afio 2000 al 2015. De acuerdo a la informaciéon enviada por la Direccién
Ejecutiva de Administracion y Efectividad Institucional de la CONANP, mediante oficio
FOO0.DEAIE/1622 con fecha 9 de diciembre del 2016, no se encuentran registros del presupuesto
para el afio 2000 debido a que la CONANP se crea el 5 de junio del afio 2000 y se asigné presupuesto

hasta el 2001. Ver cuadro 17 y figura 25.
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Cuadro 17. Asignacion del presupuesto de egresos de la Federacion aplicada a la CONANP
del 2001 al 2015 para la atencidon del Parque Nacional Izta-Popo

2001 $700,000.00
2002 $797,048.00
2003 $1,286,476.00
2004 $2,127,923.00
2005 $2,620,982.00
2006 $2,803,036.00
2007 $5,255,410.00
2008 $2,095,986.00
2009 $674,311.007°*
2010 $314,280.24
2011 $259,204.99
2012 $290,730.01
2013 $650,850.19
2014 $428,932.06
2015 $456,260.66
Total $20,761,430.15

Fuente: Elaboracidn propia a partir de la informacién proporcionada por la Direccién Ejecutiva de
Administracion y Efectividad Institucional de la CONANP a través del portal de transparencia firmada
el 9 de diciembre de 2016 por el Director Ejecutivo Luis Alberto Can Sanchez.

7® Nota: la Direccion Regional Centro y Eje Neovolcanico presenta una diferencia en el monto del presupuesto
asignado para 2009, registrando un presupuesto por $404,435.79 pesos mediante oficio del 8 de diciembre
del 2016.
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Figura 25. Tendencia en la asignacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion
aplicada a la CONANP del 2001 al 2015 para la atencion del Parque Nacional Izta-Popo

TOTALES
$6,000,000.00
$5,000,000.00
$4,000,000.00
$3,000,000.00

$2,000,000.00

$1,000,000.00

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién proporcionada por la Direccion Ejecutiva de
Administracién y Efectividad Institucional de la CONANP a través del portal de transparencia.

Como se puede apreciar en la figura 25, el presupuesto asignado al Parque tuvo una tendencia a la
alta en los primeros afios desde su creacidn teniendo un repunte en el 2007 sin embargo a partir de

ese afo los presupuestos asignados afio con afio han ido decreciendo.

También a través del PNT se solicitd a la Direccion Regional del Centro y Eje Neovolcanico de la
CONANP informara sobre los presupuestos asignados a programas de subsidios para el Parque entre
2001 y 2015 por una suma total de mas de 50 millones de pesos. Los programas de subsidios a los

qgue hacen referencia son:

e Programa de Conservacidon para Desarrollo Sostenible (PROCODES) antes Programa de
Desarrollo Regional Sustentable (PRODERS).

e Programa de Empleo Temporal (PET).
e Programa de Conservacion de Maices Criollos (PROMAC).
e Programa de Vigilancia Comunitaria (PROVICOM).

e Programa de Manejo de las Areas Protegidas, Componente de Vigilancia Comunitaria
(PROMANP CV).
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En el cuadro 18 se muestran los presupuestos de subsidios asignados al Parque por afio y por

programa, mientras que la figura 26 muestra la participacion de cada programa en proporcién al

presupuesto total de subsidios durante el periodo 2002-2015.

Cuadro 18. Programas de subsidios. Asignacion al Parque Nacional Iztaccihuatl-
Popocatépetl 2001-2015

Afio PRODERS/PROCODES |PET PROMAC |PROVICOM/PROMANP VC |Totales
2001 $0.00
2002 $94,898.00  $545,532.00($ _ $_ $640,430.00
2003 $379,592.00| $898,960.00($ _ $_ $1,278,552.00
2004 858,825.00 $851,376.00($ _ $_ $1,710,201.00
2005 $1,208,840.00]  $511,076.00($ _ $_ $1,719,916.00
2006 $1,327,500.00|  $430,583.00($ _ $_ $1,758,083.00
2007 $2,400,000.00|  $487,840.00($ _ $_ $2,887,840.00
2008 $2,855,000.00]  $520,000.00($ _ $_ $3,375,000.00
2009 $2,400,000.00 $7,660,369.00 $322,000.00($ _ $10,382,369.00
2010 $960,000.00| $6,395,500.00($ _ $_ $7,355,500.00
2011 $1,541,850.00| $2,956,000.00($ _ $574,998.00| $5,072,848.00
2012 $1,636,903.00| $3,323,074.00($ _ $390,370.00| $5,350,347.00
2013 $1,789,755.00| $1,365,747.00($ _ $327,866.00| $3,483,368.00
2014 $2,147,400.00| $1,217,350.00($ _ $340,000.00| $3,704,750.00
2015 $1,798,559.00|  $677,950.00($ _ $340,000.00| $2,816,509.00

Total $51,535,713.00

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacidn proporcionada por la Direccién Regional del
Centro y Eje Neovolcanico de la CONANP (1615100048816) en diciembre 2016 a través del portal
de transparencia.
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Figura 26. Presupuestos totales asignados del programa de subsidios para el Parque
durante el periodo de 2002 al 2015

TOTALES
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién proporcionada por la Direccién Regional del
Centro y Eje Neovolcdnico de la CONANP (1615100048816) en diciembre 2016 a través del portal
de transparencia.

Cabe destacar que los programas de PROCODES y PET son los programas con presupuestos mas

altos y, por tanto, mas significativos para el trabajo de la Direccidén del Parque con las comunidades

aledanfias.
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Figura 27. Presupuesto de subsidios por afio de PRODERS/PROCODES, PET, PROMAC y
PROVICOM/PROMANP-VC
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de la informacién proporcionada por la Direccién Regional del
Centro y Eje Neovolcanico de la CONANP (1615100048816) en diciembre 2016 a través del portal
de transparencia.

En la figura 27 se observa un importante repunte en el programa de PET en el 2009, sin embargo, la

tendencia desde ese entonces ha ido a la baja en todos estos programas.

Los programas de PROCODES y PET han sido los instrumentos de politica social mas relevantes en
el Parque y su intencion ha sido, aunque no se reconozca oficialmente asi, ganar legitimidad y cubrir
costos de oportunidad para los propietarios que se vieron en algin momento o que siguen siendo
afectados en sus derechos de propiedad. Cabe destacar que el monto asignado a estos programas
representan casi 2.5 veces el presupuesto de egresos aplicado al Parque practicamente en el mismo

periodo 2001-2015 (que fue tan sélo menor a 21 millones de pesos). Ver figura 28.
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Figura 28. Presupuesto de egresos 2001-2015 versus presupuesto de programas de
subsidios 2002-2015 en el Parque Nacional Iztaccihuatl-Popocatépetl y zona de
amortiguamiento

MW PRESUPUESTO DE EGRESO M PRESUPUESTO DE PROGRAMA DE SUBSIDIO

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacidn proporcionada por la Direccién Regional del
Centro y Eje Neovolcdnico de la CONANP (1615100048816) en diciembre 2016 a través del portal
de transparencia.

A continuacion presento la figura 29 con la misma informacién desglosada afo por afio en donde
podemos observar como los recursos provenientes del presupuesto de egresos disminuyen del 2007
a la fecha y como justamente los recursos provenientes de los programas de subsidios “toman su

lugar” y se incrementan de manera importante a partir del 2009.
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Figura 29. Presupuesto de egresos anual versus presupuesto otorgado para programa de
subsidios para el Parque 2001-2015

$12,000,000.00

$10,000,000.00

$8,000,000.00 = Presupuesto para programa
' de subsidios

$6,000,000.00 Presupuesto de egresos

$4,000,000.00

$2,000,000.00

2001 2002 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacidn proporcionada por la Direccién Regional del
Centro y Eje Neovolcanico de la CONANP (1615100048816) en diciembre 2016 a través del portal
de transparencia.

Es de alta relevancia analizar estas tendencias en los presupuestos del Parque ya que indica
claramente una reducciéon en su presupuesto de egresos, sin embargo, los presupuestos de
programas de subsidios (los cudles se dirigen sobre todo a proyectos con comunidades aledafias
pertenecientes a la zona de amortiguamiento) aumentan de manera muy considerable y denotan
por tanto la importancia que tiene para las autoridades de la CONANP “contar” con el apoyo de
estas localidades. En el siguiente capitulo analizaré a la poblacién que se beneficia del Parque e
identificaré los estados y municipios que han recibido recursos de subsidios con el fin de determinar
el impacto que estos han tenido en materia de conservacion y desarrollo sustentable en la zona de

amortiguamiento.

3.3.3. Notas periodisticas relacionadas a la problematica del
Parque 2000-2015.

Por ultimo, son reiteradas las denuncias sobre la tala ilegal en la zona e incremento del crimen
organizado en los ultimos afios. Llevé a cabo un seguimiento de notas periodisticas del 2000 al 2015
sobre los principales problemas que se mencionan acerca del Parque en peridédicos como El
Universal, Excélsior, La Jornada, La Jornada de Oriente y Milenio. La figura 30 presenta un analisis

histdérico de las noticias sobre el Parque clasificadas de acuerdo a los temas mas mencionados.
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Figura 30. Notas publicadas en periddicos nacionales y regionales sobre el Parque, 2000-
2015
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Fuente: Elaboracion propia.

Como podemos observar las noticias acerca de proyectos ambientales tienen una constante a
través de los afios, es decir hay notas que destacan los programas de reforestacion, cruzadas de
limpieza, proyectos de recuperacién de mantos acuiferos, etc. Inclusive también existen notas que
destacan la problematica del agua en la regiéon. Sin embargo las noticias relacionadas con
delincuenciay tala ilegal han ido en aumento. Del 2005 al 2007 hubo un incremento y nuevamente
lo podemos ver en 2012, 2013 y 2015. Las notas relacionadas con acciones de prevencién a las
comunidades aledafias (me refiero en especifico a avisos de prevencién sobre riesgo de erupcién,
incendios forestales, ondas gélidas, etc.) aunque han sido constante en 2013 y 2015 tuvieron un

aumento importante.

Veremos a detalle en el siguiente capitulo un estudio publicado en julio del 2016 en el cual se dieron
a conocer los resultados de un analisis sobre delitos contra la vida silvestre y los bosques en México
por parte de la Organizacion de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC, por sus
siglas en inglés). En este informe destaca la problematica de la tala ilegal en especifico del pais y
podremos identificar las zonas de tala ilegal en la regidn del Parque como una de las problematicas

socio ambientales mas relevantes.
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4. Capitulo cuatro: hacia una reinterpretacion de la zona de
amortiguamiento del Parque.

Introduccion al capitulo cuatro.

En este cuarto capitulo mi intencién es proponer una reinterpretacién de la zona de
amortiguamiento del Parque a través del analisis geografico ambiental. Para ello utilizaré bases de
datos y mapas de elaboracidon propia basados en informacidn generada por el INEGI, INE,
SEMARNAT, CONANP, SAGARPA, UNESCO, CONABIO vy el Registro Agrario Nacional (RAN), entre
otros, con la intencién de proponer una zona de amortiguamiento ampliada basada en criterios de

sitios de atencidn prioritaria para la conservacion (SAP).

En el primer apartado defino con mayor profundidad el origen institucional, extensiéon y marco
juridico de las zonas de amortiguamiento que se decretan para areas naturales protegidas, en
especifico sobre la zona de amortiguamiento actual del Parque, tanto desde su origen asi como sus

limitaciones juridicas actuales.

Después, en el segundo apartado, abordo el cuarto elemento propuesto por Berkes y Folke sobre la
poblacion que se beneficia del Parque a través de informacidn estadistica y mapas que presentan
las caracteristicas socio econédmicas y demograficas de la poblacién asi como también informacién
relacionada con la ubicacidn, la actividad econdmica y el tamafio de los negocios que se encuentran
actualmente activos a nivel nacional y que tienen una repercusion en el Parque y en su zona de
amortiguamiento. En especifico, analizo los esfuerzos institucionales del Parque para lograr la
conservacidon a través del desarrollo de las comunidades aledafias conforme a los recursos
etiquetados de subsidios e incorporarlas en sus modelos de conservacion para el desarrollo durante

el periodo 2002 al 2015.

En el tercer apartado presento las caracteristicas biofisicas de la regidn a través de mapas y cuadros
e interpreto los principales argumentos de algunos estudios recientes (como el indice de
Competitividad Forestal Estatal 2014 publicado por el Instituto de Competitividad en México y por
Reforestamos México, A.C., y el reporte de la misién de la Organizacién de las Naciones Unidas

contra la Drogay el Delito a México en 2016 sobre herramientas para el analisis de los delitos contra
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la vida silvestre y los bosques) acerca de las problematicas socio ecoldgicas mas relevantes del

Parque y de la region.

Por dltimo, en el cuarto apartado retomo tres modelos que me parecen interesantes de analizar
dado mi objetivo de investigacidn: el modelo de adquisicién de tierras de Gabriel y Paulo Quadri
para areas naturales protegidas, el de la ampliacién de zonas de amortiguamiento del Bosque la
Primavera en Jalisco, un area natural protegida también, basada en criterios de paisajes culturales
y el proyecto de Ley General de Biodiversidad aprobado por la Cdmara de Senadores en diciembre
de 2017 el cual incorpora algunos aspectos relevantes sobre las dreas de amortiguamiento en ANP.
Estos modelos me permitirdn discutir criterios aplicados en otras investigaciones para la definicidn
de las escalas en las propuestas de “ampliacidon de zonas de amortiguamiento” y contrastar estos

criterios con mi propuesta.

4.1. La zona de amortiguamiento del Parque.

Desde el afio de 1996 la LGEEPA considera las zonas de amortiguamiento (o de influencia) en areas
protegidas. En su reglamento las define como superficies aledafias a la poligonal de un area natural

protegida que mantienen una estrecha interaccién social, econédmica y ecoldgica con ésta®®.

Los principales ordenamientos juridicos ambientales que enmarcan las funciones de las zonas de

amortiguamiento en areas naturales protegidas son (Dominguez, 2009, pag. 18):

e La LGEEPA indica® que, en las zonas de amortiguamiento de las dreas protegidas la
SEMARNAT promoverd el ordenamiento ecolégico del territorio con el propédsito de
establecer nuevos patrones de desarrollo regional con objetivos de sustentabilidad a largo
plazo.

e Por su parte, el reglamento interno de la SEMARNAT establece como atribuciones de la
CONANP para las zonas de amortiguamiento desarrollar actividades tendientes a la
conservacién de los ecosistemas y su biodiversidad, ejecutar y evaluar los programas de
subsidios, asi como ejecutar y promover los programas especiales productivos.

80 Articulo tercero, fraccidn XIV del reglamento de la LGEEPA en materia de dreas naturales protegidas.

81 Articulo 47 bis seccién |l de la LGEEPA.
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Por lo tanto, en las zonas de amortiguamiento de las dreas naturales protegidas se promoveran los
ordenamientos ecoldgicos territoriales (como lo propone el POERVP) a través de la SEMARNAT y la
CONANP quienes deberan realizar actividades, no determinadas, tendientes a la conservacion del
ecosistema y su biodiversidad mediante la ejecucion y evaluacion de programas de subsidios y

programas especiales y productivos.

De estas zonas también es posible concebir (Dominguez, 2009, pag. 19):

e Modelos para la creacién de nuevos patrones de desarrollo regional con objetivos de
sustentabilidad.

e Metodologias para determinar cudles son las superficies aledafias que mantienen una
estrecha interaccion social, econdmica y ecolégica con las areas naturales protegidas.

e Metodologias que permitan tomar decisiones sobre la mejor aplicacién de los programas de
subsidio y los programas especiales y productivos.

e Lineamientos para realizar de manera planificada acciones y proyectos sustentables con la
poblacion que habita esas zonas.

Como he mencionado anteriormente, para la delimitacién de la zona de amortiguamiento del
Parque se especifica en el Programa de Manejo que se consideraron sdlo las superficies boscosas
en buen estado de conservacidn o susceptibles de restauracion que van siguiendo, grosso modo, un
anillo o buffer de un kilémetro de separacidén con respecto a los linderos del Parque, delimitdndose
asi un poligono de 17 mil 442.1140 hectareas que se ubican alrededor de dicha area (Parque
Nacional, 2013, pdg. 124). Por tanto, no existe un criterio claro de por qué la definicién de un
kilbmetro de area de amortiguamiento a partir del perimetro hoy reconocido, es para las
autoridades del Parque “suficiente” considerar. No queda claro el origen o la justificacién técnica
para la definicion de este espacio. Sélo se especifica que para la construccién de este poligono se
hizo una primera zonificacién a partir de una imagen de satélite tipo Landsat del afio 2000 y, por
medio de una clasificacidon no supervisada, se detectaron las zonas boscosas fuera del Parque que
por su grado de conservacidn requieren algun tipo de proteccién. Se reconoce en este Programa
que las tierras aledafias al mismo pertenecen a ejidos o comunidades y que es necesaria la

participacién directa de los duefios o poseedores para su conservacion.
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La figura 31 muestra la zona de amortiguamiento, el cdmo estaria representado el anillo con un
kildmetro de separacidn de los linderos del Parque de manera uniforme de acuerdo a lo especificado
en el Programa de Manejo. En rojo se puede identificar el poligono del Parque y en naranja el area
de amortiguamiento oficial reconocida por autoridades del Parque, de acuerdo a su mapeo y
subzonificacién oficial. El darea de amortiguamiento en color naranja, la oficial, es apenas de 800
metros en realidad. Sin embargo, en color verde azulado se observa el calculo de un kilémetro
exacto alrededor del poligono del Parque que ser esta el drea de amortiguamiento de acuerdo a lo

establecido por el Programa de Manejo del Parque (un kilémetro).

Figura 31. Poligonos del parque, zona de amortiguamiento reconocida por autoridades
(aproximadamente 800 metros) y zona de amortiguamiento de acuerdo al decreto (un
kilometro)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién proporcionada de la CONANP.
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Partiendo de esta base, en el siguiente apartado analizaré a la poblacién, desde criterios socio
econdmicos y demograficos, que habita en el Parque y en la zona de amortiguamiento de un

kildmetro.

4.2. Poblacién que habita o se beneficia del Parque y en su zona de amortiguamiento.

En este apartado describo de manera general las caracteristicas de la poblacién que habita o se
beneficia del Parque, tanto de la poblacidon que vive dentro como de la que vive en el drea de

amortiguamiento de un kilémetro.

En el Programa de Manejo se especifica que en la zona de amortiguamiento del Parque tampoco
hay poblaciones asentadas, sin embargo, como veremos en la siguiente figura 32 si existen

poblaciones rurales dentro de la zona de amortiguamiento del Parque decretada de un kilémetro.

En el Programa de Manejo del Parque se reconoce la existencia de una localidad dentro del poligono
del Parque llamada Llano Grande (Rancho Viejo) en el municipio de Ixtapaluca. Esta es producto de
una invasion y la componen aproximadamente 100 habitantes (Parque Nacional, 2013, pag. 46). Sin
embargo, de acuerdo a datos del INEGI, en el 2010 esta poblacidn llegaba ya a los 244 habitantes.
De acuerdo con el INEGI, una poblacidon se considera rural cuando tiene menos de 2,500

habitantes®, por tanto, puede considerarse a esta localidad como rural.

En la figura 32 se aprecian justamente las localidades rurales ubicadas dentro de la zona de

amortiguamiento definida dentro del kilémetro alrededor del Parque Nacional y éstas son:

— Rancho San Isidro que cuenta con una poblacion total de 54 personas.
— Cerro de la Abundancia, donde habitan 11 personas en total.

— Piedra Grande, con una poblacion total de 107 personas.

82 Cita textual de: http://cuentame.inegi.org.mx/poblacion/rur _urb.aspx?tema=P (consultada en octubre de
2016)
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Los datos obtenidos del nimero de personas asentadas en esas comunidades rurales provienen del
Censo 2010 del INEGI. Todas estas localidades se encuentran ubicadas en el Estado de México, en
el municipio de Ixtapaluca. En el mapa que se muestra a continuacion aparecen las localidades
rurales tanto en el Parque como en la zona de amortiguamiento, considerando que la zona de

amortiguamiento fuera homogénea.

Figura 32. Localidades rurales ubicadas dentro del Parque y zonas de amortiguamiento
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Fuente: Elaboracién propia a partir de base de datos del Censo de Nacional de Poblacién y Vivienda
2010 obtenida el 21 de julio de 2016 a través de la pagina:
http://www.inegi.org.mx/sistemas/consulta_resultados/iter2010.aspx?c=27329&s=est

En la figura 33 se puede observar la ubicacion de las dreas geo estadistica basicas (AGEB)®® en el
kilémetro de circunferencia al Parque, sin embargo, esta porcidon de terreno no esta considerada en

el mapeo oficial de zona de amortiguamiento de la CONANP debido justamente a que éstas son

8 Segun la definicién de INEGI, un drea geo estadistica basica (AGEB) es un area geografica ocupada por un
conjunto de manzanas perfectamente delimitadas por calles, avenidas, andadores o cualquier otro rasgo de
facil identificacidn en el terreno y cuyo uso del suelo es principalmente habitacional, industrial, de servicios,
comercial, etcétera, y sélo son asignadas al interior de las localidades urbanas que son aquellas con
poblacion mayor o igual a 2,500 habitantes (CONEVAL, 2010, pag. 1)
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zonas urbanizadas en su totalidad y fueron excluidas. De acuerdo al Programa de Manejo, el decreto
del Parque de 1935 excluyé de la poligonal a todas aquellas poblaciones que ya existian
previamente, independiente de la cota de los tres mil metros sobre el nivel del mar. El poblado de
Rio Frio, por ejemplo, fue el Unico que existia previo a este decreto y decidieron dejarlo fuera del
Parque a pesar de encontrarse en dicha cota. Adicional a esto las localidades de Rio Frio y Avila
Camacho durante los afios setenta fueron dotados con ampliaciones sobre el Parque durante el
reparto agrario (Quadri & Quadri, 2016, pag. 272). Cabe destacar que ambas AGEB pertenecen

también al municipio de Ixtapaluca.

La AGEB que aparece en el mapa con el nimero 1546 es la localidad urbana de Manuel Avila

Camacho.

Figura 33. AGEB ubicadas dentro del Parque y zona de amortiguamiento
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Fuente: Elaboracion propia a partir de base de datos del Censo de Nacional de Poblacién y Vivienda
2010, a través de la pagina:
http://www.inegi.org.mx/sistemas/consulta_resultados/iter2010.aspx?c=27329&s=est consultada
el 24 de mayo de 2017.
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En la figura 34 se representa tanto a las localidades rurales como a las AGEB en el Parque y en la

zona de amortiguamiento:

Figura 34. Localidades rurales y AGEB ubicadas dentro del parque y zonas de
amortiguamiento
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Fuente: Elaboracién propia a partir de base de datos del Censo de Nacional de Poblacién y Vivienda
2010, consultada el 21 de agosto de 2017 en:
http://www.inegi.org.mx/sistemas/consulta_resultados/iter2010.aspx?c=27329&s=est

Para profundizar un poco mads en este tema, resulta relevante considerar la poblacidn real que vive
dentro y en la zona de amortiguamiento del Parque, de acuerdo a algunos criterios establecidos
(definicion por género, edad, si son indigenas, nivel de ingreso, salud, etcétera) para poder entender
un poco mas las caracteristicas socio demograficas y econdmicas de esta poblacion asi como la

problematica en la que se encuentra esta zona por la presion urbana.

Para ello, de acuerdo con una base de datos generada a partir de informacién del Censo Nacional

de Poblacion y Vivienda del INEGI 2010, obtuve la siguiente informacidn acerca de la poblacion que
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se encuentra en el territorio del Parque asi como en su drea de amortiguamiento (el area estipulada
de un kildémetro alrededor del Parque de acuerdo a los criterios establecidos en el Programa de

Manejo).

Es importante destacar que todas las localidades tanto urbanas como rurales tienen un grado de

marginacién alto, de acuerdo a datos de la SEDESOL, como veremos en el cuadro 19.

Cuadro 19. Grado de marginacion en las localidades urbanas/rurales que se encuentran en
el Parque o en su zona de amortiguamiento

Fuente: Elaboraciéon propia basdandome en informacion catdlogos de localidades de SEDESOL
obtenidos el 5 de junio de 2017 en:
http://www.microrregiones.gob.mx/catloc/LocdeMun.aspx?tipo=clave&campo=loc&ent=15&mun
=039

De acuerdo a los datos obtenidos de la base de datos del INEGI 2010 existen ubicadas 9,247
personas tanto en la superficie que ocupa el Parque como en su zona de amortiguamiento de un
kilbmetro de los cudles son 4,560 hombres y 4,687 mujeres. En la superficie del Parque se
encuentran localizadas Unicamente 244 personas (Llano Grande), 120 hombres y 124 mujeres, y en
la zona de amortiguamiento de un kildmetro en total son 9,003 personas, de las cuales 4,440 son

hombres y 4,563 mujeres.
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La poblacién de esta zona, en el Parque y su area de amortiguamiento, en promedio tiene entre 2.7
y 2.8 hijos nacidos vivos y 6,944 personas en total son originarias de la zona, es decir esto equivale
a que el 75% de la poblacién total es oriunda de la zona. El promedio de grados de estudio es entre
6.3 y 7 afios, es decir, cursaron hasta el sexto y primero de secundaria. En la zona existen 2,351
viviendas en total, la mayor parte de las viviendas cuentan con dos y tres habitaciones y en promedio
las habitan entre 4.7 y 4.8 personas por vivienda. La poblacién no derecho habiente suma 5,782
personas, esto equivale al 62% de la poblacion total lo cual nos dice que posiblemente son personas
sin un trabajo formal y que no cuentan con beneficios de salud y vivienda. Por otro lado, hay 2,011
viviendas habitadas en la zona, de ellas 1,919 viviendas cuentan con electricidad (el 95% del total),
1,729 con agua potable (casi el 85% del total) y 1,901 viviendas (94% de total) cuenta con drenaje,
lo cual demuestra que practicamente la mayor parte de las viviendas en la zona cuentan con todos

los servicios publicos.

Unicamente la poblacién econémicamente activa es de 3,121 personas que equivale al 33% del total
de la poblacién y la mayoria es masculina (2,491 personas). La poblacidon econdmicamente inactiva
total en la zona es de 3,319 personas, de las cuales son en su mayoria mujeres (2,678). La poblacion
total con tres anos o mds que habla lengua indigena es de 25 personas, lo que no representa una
poblacién significativa en el area y, por tanto, podria considerarse que la relaciéon de la poblacién
con su entorno o con el medio ambiente en especifico es diferente a la que pudiera existir en

comunidades indigenas.

De acuerdo a informacidn generada por el INEGI a través de su Directorio Estadistico Nacional de
Unidades Econdmicas (DENUE)84, en el cual se identifica la informaciéon relacionada con la
ubicacién, la actividad econdmica y el tamafio de los negocios que se encuentran actualmente
activos a nivel nacional, esto es lo que sucede en el Parque y en su zona de amortiguamiento: se
registran 274 unidades econdémicas de las cuales 86 son tiendas de abarrotes, ultramarinos y
misceldneas; 19 se dedican al comercio al menudeo de dulces y productos para reposteria; y 17 son
papelerias. En la parte de Puebla Unicamente se registra una unidad econémica, cercana al Parque,

la cual estad destinada a campamentos y albergues recreativos.

8 http://www.beta.inegi.org.mx/app/mapa/denue/ (consultado el 7 de mayo de 2017)
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Segun la informacién generada por el DENUE estas son las unidades econdmicas y su giro localizadas

cercanas al Parque. Ver figura 35.

Figura 35. Unidades econdmicas en el Parque

De acuerdo con la informacidn del INEGI, durante
el primer semestre de 2016 se registraron 24

Unidades Econdmicas cercanas al Parque en el
municipio de Ixtapaluca, la mayoria (14) son s 0,
tiendas de abarrotes, ultramarinos y

misceldneas.

El segundo comercio con mayor actividad ThE £ e R R
istribucion y suministro de agua.

registrado estd destinado a la venta al por menor

de dulces y materias primas para reposteria.

o
4 9
0 ®

Estado de México
Zonificacion
Parque Nacional
B Parque Nacional
Unidades Econdmicas
Comercio al por menor de articulos desechables 1)
B Comercio al por menor de came de aves (1)
Comercio al por menor de dulces y materias primas para reposteria (3) Puebla
B Comercio al por menor de pisos y recubrimientos ceramicos ]
Comercio al por menor de ropa, excepto de bebé y lenceria () 0 10
I Comercio al por menor en tiendas de abarrates, ultramarinos y miscelaneas (14) -h-‘-
Construccién de obras para el tratamiento, distribucién y suministro de agua (1) kilometres
B Salones y clinicas de belleza y peluquerias (1) Scale: 1:326,900 Morsks
Servicios de acceso a computadoras 1)

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos del DENUE con informacion relacionada con
la ubicacién, la actividad econdmica y el tamafio de los negocios que se encuentran actualmente
activos a nivel nacional. La actualizacién de la base de datos utilizada para esta investigacion fue en
el segundo trimestre del 2016 por el INEGI. Fueron obtenidos a través de la descarga gratuita del
directorio en esta pagina http://www.beta.inegi.org.mx/app/mapa/denue/ (consulta realizada el 12
de abril de 2016)

Esta figura 35 muestra la unidad econdmica localizada en el Parque perteneciente al Estado de
México muy cercana a la localidad de Llano Grande o Rancho Viejo (la reconocida invasion), la cual
registra poblacién econdmicamente activa dedicada a la construccidn de obras para el tratamiento,

distribucidn y suministro del agua y drenaje.
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4.2.1. Analisis de los programas de subsidios 2002 al 2015 aplicados en la regién.

Los esfuerzos institucionales del Parque para lograr la conservacién a través del desarrollo de las
comunidades aledafias e incorporarlas en sus modelos de conservacién para el desarrollo, tipo
PROCODES y PET, no han conseguido tener tampoco beneficios de conservacidn claros en estas

localidades.

A continuacién presento los cuadros 20, 21,22,23,24 y 25 los cuales registran datos obtenidos a
través del portal de Transparencia en septiembre de 2017 de los presupuestos aplicados por estados
y municipios beneficiados de algin programa de subsidio (PROCODES; PROCODESCA, PET,
PROMANP, PROMAC) durante 2002 y 2015. Al final de estos cuadros haré un analisis de las cifras

que estos cuadros muestran.
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Cuadro 20. Recursos PROCODES aplicados durante el periodo 2001-2015 por estado y
municipio

~ |Suma de MONTO EJERCIDO

= México
= Amecameca 3,842,867.31
# Atlautla 1,118,071.50
# Chalco 139,898.00
+ Ecatzingo 715,664.25
+ Ixtapaluca 2,470,410.00
%1 Ozumba 415,000.00
* Texcoco 1,428,470.00
+ Tlalmanalco 390,498.00
México Total 10,520,879.06
=Morelos
+ Tétela del Volcan 941,308.20
+ Ocuituco 40,000.00
Morelos Total 981,308.20
=lPuebla
+l Calpan 1,853,260.00
+ Huejotzingo 274,175.00
* Chiautzingo 305,000.00
+ El Verde 403,520.50
+ San Matias Tlalancaleca 151,500.00
+/San Nicolas de los Ranchos 1,193,887.80
+ Tiaguismanalco 210,000.00

+ Tlahuapan

+ Tochimilco

3,340,155.60

453,500.00

Puebla Total

Grand Total

8,184,998.90

19,687,186.16

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de informacién solicitada a través del portal
de Transparencia (1615100051117) en septiembre 2017 por la Direccién Regional Centro y Eje
Neovolcanico.
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Cuadro 21. Recursos PROCODESCA (Programa de Conservacién y Desarrollo Sustentable
Contingencia Ambiental) aplicados durante el periodo 2002-2015 por estado y municipio

. . UNIDAD DE
# ANO REGION PRIORITARIA ESTADO MUNICIPIO LOCALIDAD MONTO EJERCIDO META MEDIDA

1 g | PVIZTACOHUATL o do de Mexico Amecameca sanPedroNexapa | $ 19285700 1 Brigada de
POPOCATEPETL g o Incendios
PN IZTACCIHUATL Brigada de

2 2011 Estado de Mexico Amecameca San Pedro Nexapa $ 192,850.00 1 8 .
POPOCATEPETL Incendios
PN IZTACCIHUATL ) Brigada de

3 2012 Estado de Mexico Amecameca San Pedro Nexapa $ 192,850.00 1 )
POPOCATEPETL Incendios
PN IZTACCIHUATL Brigada de

4 2013 Estado de Mexico Amecameca San Pedro Nexapa $ 231,450.00 1 8 .
POPOCATEPETL Incendios
PN IZTACCIHUATL ) Brigada de

5 2014 Estado de Mexico Amecameca San Pedro Nexapa $ 216,555.00 1 .
POPOCATEPETL Incendios
PN IZTACCIHUATL Brigada de

6 2015 Estado de Mexico Amecameca San Pedro Nexapa $ 332,872.00 1 8 .
POPOCATEPETL Incendios

Total

S 1,359,434.00

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de informacion solicitada a través del portal
de Transparencia (1615100051117) en septiembre 2017 por la Direccién Regional Centro y Eje

Neovolcanico.
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Cuadro 22. Recursos PET aplicados durante el periodo 2002-2015 por estado y municipio

Row Labels

=IMéxico

+ Amecameca

+ Atlautla

+Chalco

+ Ecatzingo
+ Ixtapaluca
+ Texcoco

+ Tlalmanalco

* |Suma de MONTO EJERCIDO

4,540,351.18

474,784.46

100,000.00

1,244,999.00
6,330,081.66
5,429,238.52

961,844.46

Meéxico Total

19,081,299.28

=IMorelos
+ TETELA DEL VOLCAN 997,160.00
Morelos Total 997,160.00
=IPuebla
+ Atlixco 200,000.00
+Calpan 884,021.00
+CHIAUTZINGO 188,975.00
+ El Verde 860,159.29
+/San Matias Tlalancaleca 371,000.00
+/San Nicolas de los Ranchos 1,068,664.47

+ Tlahuapan

+ TOCHIMILCO

3,320,321.52

1,530,213.84

Puebla Total

Grand Total

8,423,355.12

28,501,814.40

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de informacién solicitada a través del portal
de Transparencia (1615100051117) en septiembre 2017 por la Direccién Regional Centro y Eje
Neovolcanico.
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Cuadro 23. Recursos PROMANP aplicados durante el periodo 2002-2015 por estado y
municipio

Row Labels ~ | Suma de MONTO EJERCIDO
-IMEXICO
+ AMECAMECA 195,185.00
+ ATLAUTLA 185,203.00
+ ECATZINGO 163,933.00
+IXTAPALUCA 191,666.00
+ TEXCOCO 170000
MEXICO Total 905,987.00
='PUEBLA
+ISAN ANDRES HUAYACATITLA 195,185.00
+ TLAHUAPAN 547,265.00
+ TOCHIMILCO 170,000.00
PUEBLA Total 912,450.00
Grand Total 1,818,437.00

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de informacién solicitada a través del portal
de Transparencia (1615100051117) en septiembre 2017 por la Direccién Regional Centro y Eje
Neovolcanico.
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Cuadro 24. Recursos PROMAC aplicados durante el periodo 2002-2015 por estado y

municipio
Row Labels * |Suma de MONTO EJERCIDO
-IMéxico
+| Amecameca 8,120.00
+/Chalco 5,800.00
Meéxico Total 13,920.00
-IMorelos
+ITetela del Volcan 278,080.00
Morelos Total 278,080.00
='Puebla
+ Tlahuapan 30,000.00
Puebla Total 30,000.00
Grand Total 322,000.00

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de informacién solicitada a través del portal
de Transparencia (1615100051117) en septiembre 2017 por la Direccién Regional Centro y Eje

Neovolcanico.
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Cuadro 25. Sumatoria de recursos de subsidios aplicados durante el periodo 2002-2015 por

estado y municipio

Row Labels ~ |Suma de MONTO EJERCIDO
=IMéxico
+Amecameca 9,945,957.49
+ Atlautla 1,778,058.96
+ Chalco 245,698.00
+ Ecatzingo 2,124,596.25
+ Ixtapaluca 8,992,157.66
+Ozumba 415,000.00
+Texcoco 7,027,708.52
+ Tlalmanalco 1,352,342.46
México Total 31,881,519.34
='Morelos
+l Tétela del Volcan 2,216,548.20
+Ocuituco 40,000.00
Morelos Total 2,256,548.20
='Puebla
+ Atlixco 200,000.00
+/Calpan 2,737,281.00
+/Chiautzingo 493,975.00
+ El Verde 1,458,864.79
+/Huejotzingo 274,175.00
+/San Matias Tlalancaleca 522,500.00
+/San Nicolas de los Ranchos 2,262,552.27
+ ' Tiaguismanalco 210,000.00
+ Tlahuapan 7,237,742.12
+ITochimilco 2,153,713.84
Puebla Total 17,550,804.02

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de informacién solicitada a través del portal
de Transparencia (1615100051117) en septiembre 2017 por la Direccién Regional Centro y Eje
Neovolcanico.

Como podemos observar en el cuadro 20 durante el periodo del 2002 al 2015 la fuente de recursos
PROCODES otorgd $3,842,867.31 pesos al municipio Amecameca siendo éste el que mas
presupuesto de subsidio recibié en el Estado de México. En Morelos, el municipio con mayor

presupuesto es Tetela del Volcan obteniendo la cantidad de $941,308.00 pesos. En Puebla,
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Tlahuapan recibid la cantidad de $3,340,155.60 pesos siendo el municipio con mayor presupuesto

de subsidio en esa entidad.

En el cuadro 21 podemos identificar que el programa de PROCODESCA aportd su presupuesto al

municipio de Amecameca por un total de $1,359,434.00 pesos.

En el cuadro 22 se puede identificar que el programa de subsidios PET otorgd la cantidad de
$6,330,081.66 pesos al municipio Ixtapaluca en el Estado de México siendo éste el que mas
presupuesto de subsidio percibe. Tetela del Volcan es el municipio en el Estado de Morelos que
mas presupuesto de subsidio recibe, obteniendo un total de $997,160.00 pesos. En el Estado de
Puebla, el municipio con mayor presupuesto de subsidio es Tlahuapan recibiendo un total de

$3,320,321.52 pesos.

En el cuadro 23 muestra que el programa de subsidios de PROMANP otorga un total de
$1,818,437.00 pesos entre el Estado de México y Puebla convirtiendo a Amecameca en el municipio
con mayor presupuesto de subsidio en el Estado de México percibiendo una cantidad de

$195,185.00 pesos y a Tlahuapan, municipio del Estado de Puebla, por un monto de $567,265 pesos.

En el cuadro 24 PROMAC aportd la cantidad de $8,120.00 pesos al municipio de Amecameca siendo
el municipio con mas presupuesto de subsidio en el Estado de México. Al municipio de Tetela del
Volcan, Morelos le otorgd $278,080.00 pesos, siendo el Unico municipio de Morelos en recibir
presupuesto y el que mayor cantidad de presupuesto percibe dentro del programa. En Puebla
fueron otorgados $30,000.00 pesos al municipio de Tlahuapan siendo también el Unico municipio

en recibir presupuesto de subsidio por parte de PROMAC en el estado.

En conclusion y lo que muestra el cuadro 25 es que los municipios que mas recursos recibieron de
subsidios de la CONANP durante el periodo 2002-2015 en el Estado de México fueron Amecameca
(59,945,957.49 pesos) e Ixtapaluca ($8,992,157.66 pesos), en Morelos Tetela del Volcan
(52,216,548.20 pesos) y en Puebla Tlahuapan ($7,237,742.12 pesos). Los dos primeros son
municipios que generan una presién urbana importante en la zona y cuyas politicas de desarrollo
urbano pueden y de hecho tienen impacto en la definicién de la politica de conservacién del Parque.

Esto se ve representado en la figura 36:
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Figura 36. Rangos monetarios de subsidios otorgados por municipio durante el periodo
2002-2015 en el Parque.

Rangos Monetarios en el Subsidio
Otorgado por Municipio

- De $7,027,708.52 a $9,945,957.49

- De $1,352,342.46 2 $2,737,281.00

De $40,000.00 a $522,500.00 v 2 {
e — y »

Scale: 1:454,000

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de informacién solicitada a través del portal
de Transparencia (1615100051117) en septiembre 2017 por la Direccién Regional Centro y Eje
Neovolcanico.

En esta figura 36 se clasifican en tres diferentes rangos monetarios de subsidios a nivel municipal
durante el periodo estudiado y podemos justamente identificar en una imagen que son el municipio

de Amecameca e Ixtapaluca los municipios que mas recursos han recibido y su relacién con los

limites del Parque y su zona de amortiguamiento.

En la siguiente figura 37 podemos identificar los mismos municipios sin la definicion del poligono

del Parque.
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Figura 37. Rangos monetarios de subsidios otorgados por municipio durante el periodo
2002-2015

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de informacion solicitada a través del portal
de Transparencia (1615100051117) en septiembre 2017 por la Direccién Regional Centro y Eje
Neovolcanico.

Y finalmente en la figura 38 se puede identificar en una grafica los rangos de mayor a menor de

montos recibidos por municipio durante el periodo estudiado. Amecameca, Ixtapaluca y Texcoco

(en el Estado de México) y Tlahuapan (Puebla) los municipios que mas recursos han recibido.
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Figura 38. Monto de subsidios otorgados a municipios en el periodo 2002-2015
TOTAL DE SUBSIDIO OTORGADO POR MUNICIPIO

Ocuituco
Atlixco
Tianguismanalco
Chalco
Huejotzingo
Ozumba
Chiautzingo
San Matias Tlalancaleca
Tlalmanalco
San Salvador el Verde
Atlautla
Ecatzinge
Techimilco I
Tetela del Volcin GGG
San Nicolds de los Ranchos I

Calpan I Rangos Monetarios en el Subsidio
Otorgado por Municipio

Texcoco |

Tlahsapan Bl oes707.70852a89,905,957.49

Ivtapaluca N Bl o-si352302460 5273728100

Amecameco | De $40,000.00 a $522,500.00
50.00 $2,000,000.00 $4,000,000.00 $6,000,000.00 58,000,000.00 $10,000,000.00 $12,000,000.00

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de informacion solicitada a través del portal
de Transparencia (1615100051117) en septiembre 2017 por la Direccién Regional Centro y Eje
Neovolcanico.

En total durante el periodo del 2002 al 2015 se han ejercido, de acuerdo a lo reportado por la
Direccién Regional, $51,688,571.56 pesos. Llama la atencién que al momento de corroborar las
cifras que nos proporciona la misma Direccidon Regional para el mismo periodo respecto al monto
de subsidios otorgados al Parque en diferentes fechas (informacién presentada en diciembre 2016
versus septiembre 2017) existe una diferencia en los presupuestos presentados para la mayoria de
los programas de subsidios, en especifico en los programas de PROCODES, PROCODESCA, PET y
PROMANP equivalentes en total a $153,158.56 pesos y esto nos remite a considerar que si esto
sucede a nivel federal es de esperar que se replique en el dmbito estatal y municipal donde los

criterios de fiscalizacion suelen ser mas vulnerables al control de las autoridades politicas.

4.3 Analisis de las caracteristicas biofisicas de la regidén.

En este apartado mostraré mapas e informacidn que reflejan la relevancia geografica y ambiental

del parque y de la regidén a través de diversas capas. Presentaré algunos estudios recientes y
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relevantes acerca de las problematicas ambientales mas relevantes asi como su localizacién a través

de mapas de la regién.

Primero retomaré algunos datos del indice de Competitividad Forestal Estatal (ICOFE) 2014
publicado por el Instituto de Competitividad en México (IMCO) y por Reforestamos México, A.C. que
considero relevantes en el analisis de las caracteristicas biofisicas de la regidn, en especifico sobre

los bosques.

La deforestacién en el pais ha crecido un 36% en el ultimo afio segln la plataforma Global Forest
Watch y la organizacion no gubernamental mexicana Reforestamos. Esto equivale a que México
perdid el afio pasado cerca de 253 mil hectareas de bosques y selvas, 100 mil hectareas mas que el

promedio registrado por el Gobierno mexicano ante la FAO entre 2010 y 2015%.

A nivel nacional es importante sefialar lo siguiente (IMCO, 2014):

» Enlos Ultimos treinta afios se ha perdido la tercera parte de los bosques y selvas primarios de
Meéxico.

> Los bosques del pais producen poco valor econémico, un ejemplo de ello es que, mientras
gue nuestra superficie forestal es tres veces la de Finlandia, la produccién en aquel pais es
diez veces mayor a la nuestra.

» El estudio considera la competitividad forestal como: la capacidad que tienen los bosques y
sus habitantes para atraer y retener inversion y talento e incrementar su riqueza econdmica
social y ambiental en el tiempo. Un bosque competitivo es aquél que se aprovecha de manera
sustentable y, a la vez, mejora su entorno ambiental y social en el tiempo.

» Cerca del 36% de la superficie forestal nacional se encuentra dentro de estados con un nivel
de competitividad bajo o medio-bajo, mientras que 28.5% se encuentran en un nivel medio y
s6lo 35% de la superficie forestal tiene una competitividad alta o media-alta. Pero mas
importante es el hecho de que, aun el estado mas competitivo en el manejo de sus bosques,
obtiene apenas una puntuacion de 57.5% sobre el escenario ideal. Es decir, todos los estados
se encuentran lejos de alcanzar el nivel de competitividad deseable en el pais.

85 Nota de El Pais publicada el 17 de noviembre de 2017. México perdid 250 mil hectdreas de bosques en
2016.
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Ahora bien, sobre los tres estados que conforman nuestra regién (Puebla, Estado de México y

Morelos) se encuentran clasificados en el indice como de competitividad media-baja y baja. A

continuacion presento el cuadro 26 con las descripciones de los resultados obtenidos para cada

estado y para cada subindice establecido por el ICOFE 2014.

Cuadro 26. Descripcién de los estados pertenecientes a la regién de acuerdo al ICOFE 2014.

Descripcion
general

Potencial de
aprovechamie
nto forestal

Puebla

Puebla obtuvo un nivel
de competitividad bajo,
principalmente por tener
dos subindices entre los
peor evaluados y dos en
posiciones medias, los
que consideran variables
sociopoliticas y
ambientales de los
bosques.

Estado de México

El estado de México
tiene un nivel de
competitividad medio-
bajo pues ha perdido
casi el 30% de su
superficie forestal
primaria desde 1976
ademas de que se ubica
entre los Ultimos lugares
en dos subindices.

Morelos

El estado de Morelos se
ubica en el grupo de
competitividad media-
baja al tener tres
subindices en esta
categoria.

Puebla tuvo su mejor
desempefio en potencial
de aprovechamiento de
los bosques donde ocupa
la posicion nimero 20.
Lo anterior, debido a que
es la séptima entidad con
mas plantaciones
forestales comerciales,
ademas de contar con un
amplio potencial en
dichas plantaciones y en
manejo forestal no
maderable. Se encuentra
en el lugar 24 en
potencial de manejo
forestal maderable.

El peor desempefio del
Estado de México es en
potencial de
aprovechamiento de los
bosques, al ubicarse en
el lugar 26. Entre los
factores a mejorar se
encuentra el bajo
potencial forestal
comunitario y de
plantaciones forestales
comerciales Sin
embargo, es el tercer
lugar en productividad
potencial de bosques y
selvas, y el noveno en
plantaciones forestales
comerciales verificadas.

El peor resultado de los
subindices lo obtiene en
potencial de
aprovechamiento de los
bosques. Aqui es el
altimo lugar en potencial
de desarrollo maderable
y la segunda entidad con
menor potencial no
maderable. Aunque su
alta productividad
potencial deberia ayudar
a revertir esta situacion.
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Sofisticacion
dela
produccion

Permanencia
de los Bosques

Condicién
sociopolitica
de los bosques

Puebla se ubicaen la
posicion 21. Aqui
destaca por ser la tercera
entidad con més
inversion en
certificacion y por contar
con una productividad
relativamente alta. Sus
retos se encuentran en
llevar infraestructura
bancaria a municipios
forestales y a la escasez
de capital humano
calificado.

Entre sus principales
ventajas es ser el quinto
lugar en inversion en
estudios forestales y en
acceso a capital humano
calificado, asi como
tener acceso a créditos.
Entre sus areas de
oportunidad se
encuentran la
infraestructura bancaria
y el bajo precio de la
produccion no
maderable.

Morelos obtuvo la
décima posicion debido
a que cuenta con acceso
a infraestructura
eléctrica, acceso a
créditos privados y
alcanzar un buen precio
promedio de la
produccion maderable.
En contraste obtiene una
baja productividad por
empleado y empresa.

El estado se ubica en la
posicion 29 en
permanencia de bosques
debido a tener una de las
peores tendencias
ambientales en el
mediano plazo en el
pais, asi como uno de los
mayores peligros de
deslizamiento, ademas

El Estado se ubicaen el
lugar 25 debido a que
tiene una importante
proporcion de bosques
enfermos y ser la quinta
entidad més afectada por
incendios forestales.
Ademas, su tendencia
ambiental en el mediano
plazo es una de las

En permanencia de
bosques el Estado se
ubica en la posicion 26.
Lo anterior, derivado de
ser la pendltima entidad
en incendios forestales y
contar con el mayor
peligro de
deslizamientos. Sus
ventajas estan en el bajo

de enfrentar retos menos alentadoras. nivel de degradacion de
importantes en cuanto a tierras forestales y con
hogares que utilizan lefia una alta recuperacion de
como combustible y tierras forestales.

nivel de degradacion de

terrenos forestales.

Destaca su esfuerzo por

combatir los bosques

enfermos.

En cuanto a condicién En condicion Morelos ocupa la
sociopolitica de los sociopolitica de los posicién 26 en su
bosques, la entidad bosques tuvo un condicion sociopolitica
obtuvo el lugar 29 desempefio medio por su | de los bosques. Lo
debido a la mas baja alta corrupcion y poca anterior debido a la baja

cohesion social del pais,

cohesion social. Aunque

disponibilidad de

219




la menor poblacion a
nivel nacional para
trabajar los bosques
(considerado nifios y

cabe destacar su alto
gasto en desarrollo
forestal y presentar una
de las mejores

poblacion para trabajar
en la relacién hombres-
mujeres y la baja
cohesion social.

adultos mayores) y la calificaciones en calidad
tercera menor de la informacion
considerando s6lo presupuestal.

mujeres.

Fuente: Elaboracion propia, obtenida de la informacién del ICOFE 2014.

En la figura 39 estdn representados los cuatro subindices generales establecidos en el ICOFE

aplicados a los estados en especifico de la regién del Parque (Puebla, Morelos y Estado de México):

Figura 39. Ranking subindices de ICOFE 2014.

Ranking subindices de ICOFE 2014

35
30
25
20
15
10
5 II
0
Potencial de Sofisticacion de la Permanencia de Condicion
aprovechamiento de produccién bosques sociopolitica de los
los bosques bosques
B Estado de México ® Morelos ™ Puebla

Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida del ICOFE 2014.

Sobre las recomendaciones que el ICOFE aporta a los gobiernos estatales para mejorar su
competitividad forestal destaco algunas coincidencias en los tres estados: mejorar la vigilancia,
inspeccidn, capacitacién para el aprovechamiento, prevencidon y manejo sustentable de los bosques,
fomento de la cohesidn social, generacion de modelos de negocios para manejo comunitario e
incorporacién del trabajo femenino en la region. En el cuadro 27 a continuacién se resumen todas

las recomendaciones del ICOFE para cada estado.
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Cuadro 27. Recomendaciones ICOFE 2014 para cada estado

Crear un programa de
capacitacion de

Fortalecer la vigilancia con
autoridades federales y el

Crear programas para
mujeres empresarias

dendroenergéticas.

de los bosques.

Estado de proteccién, fomento y poder judicial. forestales y otras minorias
México aprovechamiento de gue habitan los bosques
bosques. para fomentar la cohesién
social.
Emprender una campaiia | Mejorar la inspeccidn de Elaborar manuales de
de prevencion de los bosques PROFEPA. buenas practicas para
incendios forestales. minimizar el impacto de la
Morelos .,
construccién de nueva
infraestructura en los
servicios ambientales.
Realizar un programa de Crear un programa de Crear una unidad estatal
para minimizar el capacitacion en de inteligencia financiera
consumo de lefia en aprovechamiento, forestal para proponer
hogares con informacién | prevencion de riesgos y modelos de negocio y
de salud, estufas manejo sustentable de lineas de financiamiento
ahorradorasy el apoyo bosques para técnicos, tanto para manejo
Puebla para plantaciones productores y habitantes | comunitario como para

plantaciones comerciales
que permitan un
acompafiamiento estatal
para garantizar la
seguridad juridica de las
inversiones.

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a la informacidn presentada en el ICOFE 2014.

Por tanto, retomo aqui nuevamente la importancia de considerar los problemas socio ecoldgicos o

ambientales mas alld de las fronteras de un parque y vincularlos con acciones de gobernanza

ambiental a nivel regional.

Para lograr visualizar el area donde se localizan los recursos forestales de acuerdo a SEMARNAT, a

continuacién presento la figura 40 donde se muestra esta region y su relacién con el Parque y su

zona de amortiguamiento.
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Figura 40. Mapa regioén recursos forestales y el Parque
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de SEMARNAT:s,

8 Los mapas aqui presentados en su mayoria fueron realizados con informacién obtenida a través
de solicitudes generadas para acceso a la informacidn publica a través del Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccidn de Datos Personales (INAI) al final de 2015.
Las siguientes capas fueron entregadas via transparencia a finales del afio 2015:

e Acuiferos Nacionales

e Area de Conservacién

e Areas Naturales Protegidas

e Areas Sujetas a Tala llegal

e Cuerpos de Agua

e Ecorregiones de México

e Estaciones de Monitoreo Atmosférico
e indice de Cubierta Vegetal

e Niveles de Degradacién Suelo

e Posible Deforestacién
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Como se aprecia, gran parte de la region prioritaria de bosque que rodea al Parque no esta
contenida en la poligonal del Parque ni siquiera la zona de amortiguamiento, dejando fuera un gran

recurso tanto ecolégico como social.

Otra de las problematicas sociales que aquejan la regién y que se vincula directamente con los
recursos forestales es la tala ilegal. En el mes de julio del 2016 se publicd un estudio sobre delitos
contra la vida silvestre y los bosques en México por parte de la Organizacion de las Naciones Unidas
contra la Drogay el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés). En este informe se destaca que México
no cuenta con la infraestructura necesaria para prevenir y combatir crimenes ambientales como el
comercio de madera ilegal y productos forestales, llevados a cabo por redes de trafico integradas
por grupos del crimen organizado, que dia con dia cobran mas fuerza e incrementan su participacion
en crimenes ambientales por la enorme rentabilidad que ello les significa®”. Si bien la tala ilegal no
es la principal causa directa de deforestacidn en nuestro pais ni en el resto de América Latina, segun
la FAO mas del 70 % de la deforestacién y la degradacidn son causadas por practicas agricolas y
ganaderas no sustentables que se extienden sobre los bosques, y tan sélo el 10 % de la deforestacién
se debe a la tala ilegal®, existen especialistas e investigadores que sostienen que se debe controlar
la tala ilegal debido a que uno de los esquemas mas exitosos para la conservacion de los bosques y
los recursos naturales, es su gestién y aprovechamiento sustentable a través de programas de
manejo forestal sustentable bien estructurados, instrumentados por las comunidades que habitan

los territorios forestales®. Para que este modelo de conservacién de los bosques a través de su

e Recursos Forestales

e Regiones CONAFOR

e Regiones Hidroldgicas

e Regiones Hidroldgicas Prioritarias

e Regiones Hidroldgicas Administrativas
e Regiones Prioritarias Marinas

e Regiones Terrestres Prioritarias

e UMAS

87 UNODC, Herramientas para el andlisis de los delitos contra la vida silvestre y los bosques. Reporte de la
misién de UNODC a México, México, 2016, Disponible en:
https://www.unodc.org/documents/mexicoandcentralamerica/2016/wildlife/toolkit 2junio.pdf (consultado
en mayo de 2016)

88 http://www.fao.org/publications/sofo/2016/es/ (consultado el 9 de diciembre de 2016)

89 http://www.ccmss.org.mx/manejo-forestal-comunitario-en-mexico-un-modelo-emergente-de-manejo-
sustentable-de-ecosistemas-forestales/ (consultado el 3 de marzo de 2017)
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manejo tenga éxito, es indispensable que las empresas forestales comunitarias puedan competir en
el mercado, lo cual como hemos podido observar no ocurre cuando el mercado esta dominado por
productos ilegales. También es necesario contar con un marco normativo eficaz y con las

capacidades suficientes para hacerlo valer®.

La tala ilegal es un problema importante en el pais y en especifico en la regién. La PROFEPA sostiene
que el 70% de la madera que circula en el mercado en nuestro pais, es decir cerca de 15 millones de
metros cubicos anuales, es de origen ilegal®’. Mucha de esa madera ingresa al pais sin mayores
complicaciones y el Unico requisito para importarla es presentar la documentacién de cumplimiento

fitosanitario y un pedimento de importacion.

Segun datos del informe 2015 de la PROFEPA®, el afio pasado se realizaron 6,167 acciones, entre
inspecciones, recorridos de vigilancia y operativos en los que participa policia federal, ejército,
policia local e inspectores de la PROFEPA, entre otros. El resultado fue el decomiso de tan sélo seis
metros cubicos de madera ilegal, en promedio, en cada accién, lo cual resulta muy poco eficiente
en términos de recursos y nulo en términos de eficacia, y me lleva a cuestionar si este modelo tiene

sentido®.

Los bosques estén atrapados en un circulo vicioso®*:

a) Instituciones débiles y un marco normativo deficiente permiten el trafico de madera ilegal.
En ese marco de debilidad institucional entra madera ilegal al pais o se obtiene mediante tala

90 http://m.aristeguinoticias.com/2707/mexico/crimenes-impunes-contra-el-territorio-forestal-comunitario/
(consultado el 7 de marzo de 2017)

9 http://www.profepa.gob.mx/innovaportal/file/8233/1/web_versionfinal.pdf (consultado el 7 de marzo de
2017)

9 http://www.profepa.gob.mx/innovaportal/file/8233/1/web _versionfinal.pdf (consultado el 7 de marzo de
2017)

% http://m.aristeguinoticias.com/2707/mexico/crimenes-impunes-contra-el-territorio-forestal-comunitario/
(consultado el 7 de marzo de 2017)

9 http://m.aristeguinoticias.com/2707/mexico/crimenes-impunes-contra-el-territorio-forestal-comunitario/
(consultado el 7 de marzo de 2017)

224


http://m.aristeguinoticias.com/2707/mexico/crimenes-impunes-contra-el-territorio-forestal-comunitario/
http://www.profepa.gob.mx/innovaportal/file/8233/1/web_versionfinal.pdf
http://www.profepa.gob.mx/innovaportal/file/8233/1/web_versionfinal.pdf
http://m.aristeguinoticias.com/2707/mexico/crimenes-impunes-contra-el-territorio-forestal-comunitario/
http://m.aristeguinoticias.com/2707/mexico/crimenes-impunes-contra-el-territorio-forestal-comunitario/

clandestina en territorios con baja gobernanza. Esta madera ilegal se introduce al mercado
con precios muy bajos, pues sus costos de producciéon son bajos (no tramitan ni pagan
permisos, ni asistencia técnica, no realizan trabajos para cuidar, mantener y restaurar el
bosque, no reparten beneficios en la comunidad, no pagan impuestos).

b) La PROFEPA y otras autoridades persiguen e imponen una fuerte sobre-regulacion a las
empresas forestales comunitarias legales que tienen en sus bases de datos, pero no persiguen
eficazmente a los ilegales, pues es mas dificil y peligroso, y no cuentan con recursos para ello.

c) El gobierno y sus compradores y contratistas (el principal comprador de madera del pais),
ademas de otros compradores, adquieren preferentemente la madera ilegal, incluso robada,
pues es mas barata.

d) Las empresas forestales comunitarias no pueden competir con las ilegales, por lo que
quiebran y salen del mercado. Si el bosque legal no es negocio, otros usos del suelo sustituyen
a la cobertura forestal, tales como la agricultura y la ganaderia extensiva, no sustentable,
actividades que ademas de no estar mayormente reguladas, estan fuertemente subsidiadas
por el propio gobierno; o bien los territorios forestales se venden a inversionistas para el
desarrollo de proyectos inmobiliarios, mineria o fracking.

Si bien un instrumento como el ICOFE no puede aplicarse propiamente en el poligono de un parque
nacional representa un tipo de programa que puede contribuir como una alternativa mas del
desarrollo forestal sustentable en la zona de amortiguamiento y de esta forma constituirse como

mecanismo de contencidn de las actividades urbanas y productivas hacia el parque.

En la figura 41 se observan los sitios donde se presenta mayor tala ilegal registrado por la misma

SEMARNAT.
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Figura 41. Mapa identificando los sitios de mayor tala ilegal cercanos al Parque
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién proporcionada por la SEMARNAT

En el poligono en rojo se sefialan las zonas identificadas como de tala ilegal. Por tanto, si el area de
amortiguamiento del Parque se amplia, podria entonces considerar acciones necesarias para frenar
las actividades de tala ilegal en la region y de esta manera estariamos hablando de un modelo de
conservacion integral ya que se estan considerando actividades que estdn poniendo en riesgo la
salud del ecosistema regional asi como también del tejido social. El problema de la talailegal en la
regién, como vimos en el capitulo anterior, es de lo que mas se ha informado como problematica
socio ambiental en la regidn a través de medios de comunicacién en los ultimos afios. Aunado a
estas problematicas en la figura 42 se identifican con puntos verdes las zonas de posible

deforestacion.
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Figura 42. Zonas de potencial deforestacion
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de la informacién generada por la CONAFOR en el 2012 en:
http://www.cnf.gob.mx:8090/snif/portal/usos consultada el 29 de mayo de 2018.

Para obtener este mapa se compararon los valores obtenidos del NDVI (indice Normalizado
Diferencial de la Vegetacion) de la época seca del 2011 con los del 2012. El NDVI es un indicador
del estatus de la cobertura forestal del pais y muestra las areas de posible degradacién, posible

deforestacién y posible recuperacion. .
Como mostré en el capitulo anterior, dentro de la poligonal del parque y de su zona de

amortiguamiento existen importantes zonas de conservacién de aves, misma que presento en la

figura 43.
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Figura 43. Mapa de ubicacion de areas de importancia de conservacién de aves (AICA) en
el Parque
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Fuente Elaboracidn propia a partir de la informacién generada por la SEMARNAT.

4.4. Modelos de reorganizacion de la gobernanza ambiental en dreas protegidas.

En este apartado explicaré tres ejemplos de modelos que se han propuesto para “ampliar” los
espacios de conservacion en areas protegidas y posteriormente cerraré este capitulo explicando la
propuesta de modelo de ampliacidon de zona de amortiguamiento producto de esta investigacion

asi como un modelo de gobernanza acompafiado con una redefinicidn del territorio.
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4.4.1. Modelo de adquisicion de tierras publicas.

Para Quadri y Quadri (2016) una de las principales soluciones a los problemas en areas naturales
protegidas seria la adquisicién de tierras publicas. Los autores enfatizan que esta accion deberia ser

la prioridad nimero uno en materia de adquisiciones para el Estado debido a tres razones:

1) A los duefios no se les dio la opcidn de vender, por lo tanto seguramente tienen interés en
hacerlo.

2) Son zonas que estan relativamente en buen estado de conservacion, son importantes
bioldgica y ecolégicamente.

3) Por las restricciones de uso de suelo y de recursos impuestas a través de decretos, muchos
propietarios estarian dispuestos a vender si se les garantiza el pago en tiempo y forma.

Los autores proponen, por tanto, pagar las compras con aportaciones privadas o a través de la
participacién de gobiernos estatales y de los municipios que se vean directamente beneficiados por

la adquisicidn y conservacién/restauracion de las tierras en cuestion.

Asimismo, presentan un modelo aplicado en especifico para el caso del Parque y sostienen que solo
la mitad del poligono del Parque ha sido expropiado conforme a la ley en término del pago de
indemnizaciones por parte del Estado y que incluso algunos propietarios no reconocen el

establecimiento y propiedad del parque nacional.

Por tanto, Quadri y Quadri (2016) proponen un modelo para la adquisicion de tierras publicas en el
Parque basado en informacidn cartografica obtenida del sistema SAP como “columna vertebral” de
su andlisis. También identifican por medio de este sistema cdmo se distribuye la prioridad ecolégica
de los sitios de atencidn prioritaria para la conservacion (SAP) en funcién de la propiedad de la tierra
y para ello se identifican los nucleos agrarios. Esta informacién permite tomar en consideracion
informacidn sobre superficies parceladas o de uso comun, nimero de propietarios o informacion

sobre condiciones socioecondmicas relevantes disponibles en el RAN o en el INEGI.

Para calcular los costos de los terrenos analizan criterios como la elevacién y la pendiente ya que
estas variables estan directamente relacionadas con el valor de la tierra. Finalmente juntan todos

estos criterios de este ejercicio en un mapa en donde destacan aquellas zonas con alto valor
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ecolégico (SAP-CONABIO) y bajo valor de la tierra (estimado ya sea por la elevacidn y pendiente o
por tipo de suelo) asi como aquella que son de menor prioridad y asi poder definir el valor de los

terrenos.

4.4.2. Modelo de ampliacidon de zona de amortiguamiento considerando como
criterio el paisaje cultural.

Un caso relevante para esta investigacidon es la propuesta encabezada por la Universidad ITESO
(Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Occidente) de contar con una zona de
amortiguamiento y otra llamada de transicién en el bosque La Primavera en el estado de Jalisco.
Este bosque es un area natural protegida clasificada como drea de proteccién de flora y fauna de
acuerdo a la CONANP y al mismo tiempo también ha sido designada reserva de la bidsfera MAB
UNESCO. En este punto también lo comparte, dicha designacién, con el Parque. La conservacion
del bosque La Primavera, desde su punto de vista, requiere un cambio de paradigma en donde
bosque y ciudad se visualicen como componentes opuestos pero al mismo tiempo complementarios

(Santos & Valdés, 2014, pag. 1).

Bajo la hipodtesis que los bordes del bosque La Primavera representan una gran oportunidad para
aprovechar el gran recurso natural, cultural y territorial para un desarrollo sustentable en la Zona
Metropolitana de Guadalajara y en la medida en que se reconozca una zona de amortiguamiento
gue requiere una especial atencidn, podrdn ser compatibles el drea natural protegida con la zona
metropolitana. De lo contrario, el bosque corre un gran peligro de desaparecer por el progresivo
ahorcamiento que se ha acelerado en los ultimos afios. Asi mismo la zona metropolitana corre el

riesgo de perder un gran potencial de desarrollo (Santos & Valdés, 2014, pag. 2)

Esta propuesta consiste en la definicion o delimitacion de la zona de amortiguamiento y transicion
en base a los paisajes culturales, lo cual se entiende como un concepto complejo que aborda las
relaciones de las actividades humanas con su medio ambiente. Los paisajes culturales, ademas de
asumir un interés explicativo, mantienen un ingrediente de participacion. Se han convertido en un
instrumento legal de proteccidn, pero también se han interpretado como un agente de desarrollo

(Santos & Valdés, 2014, pag. 3)
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La zona de amortiguamiento que se considera actualmente en el Programa de Manejo de la
Primavera esta determinada por los caminos y carreteras que la rodean. Esta condicién deja en una
posicién muy fragil algunas areas de la zona protegida ya que no es proporcional la extensidén en sus
bordes y con la ampliacién de la red carretera se ird acercando cada vez mas al poligono protegido.
Por tanto, sugieren que un criterio mas coherente, légico y eficaz para determinar el area, sea
remitirnos a la identidad territorial del sitio. Interesa en este tema principalmente identificar los
patrones de asentamiento originales. Existe un sistema de poblados histéricos que se asentaron
concéntricamente al bosque. La mayor parte de estas poblaciones tienen un origen prehispanico y

dibujan un borde bastante definido. (Santos & Valdés, 2014, pag. 4)

Parecido al caso del Parque, si bien la zona de amortiguamiento del bosque de La Primavera esta
delineada por un sistema de poblados, no tiene validez juridica alguna (Santos & Valdés, 2014, pag.

7).

4.4.3. Areas de amortiguamiento de ANP en el proyecto de Ley General de
Biodiversidad

El proyecto de Ley General para la Biodiversidad (LGB) fue presentado en la Cdmara de Senadores
en octubre del 2016 por la senadora Ninfa Salinas Sada del Grupo Parlamentario del Partido Verde
Ecologista de México. Dicho proyecto tiene como motivos principales (Senado de la Republica,

2017, pags. 5-7):

e La necesidad de incorporar en la legislacién mexicana el Protocolo de Nagoya sobre el
Acceso a los Recursos Genéticos y Participacién Justa y Equitativa en los Beneficios que se
deriven de su utilizacion (Protocolo de Nagoya), el cual México firmo el 25 de febrero de
2011y ratificé el 16 de mayo de 2012.

e La pertinencia de integrar las disposiciones de biodiversidad en un solo ordenamiento que
tenga disposiciones transversales y sefale la concurrencia entre los tres niveles de gobierno.

e Laimportancia de fortalecer y actualizar las disposiciones de la Ley General de Vida Silvestre
(LGVS).

e Y por ultimo, la importancia de conservar la biodiversidad de nuestro pais.
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Este proyecto de Ley propone, en general, la abrogacion de la LGVS vy reformar diversas

disposiciones de la LGEEPA.

En especifico sobre ANP este proyecto sefiala que son muy relevantes estas dareas para la
conservacién de la biodiversidad del pais sin embargo reconoce son insuficientes para representar
un porcentaje de la misma. Por ello proponen en su articulo 139 otros “espacios destinados para la

conservacién de la biodiversidad” que incluyen (Senado de la Republica, 2017, pag. 150):

I. Areas Naturales Protegidas.

Il. Corredores bioldgicos.

I1l. Regiones Prioritarias.

IV. Areas de importancia para la conservacién de las aves.

V. Demarcaciones geograficas bioculturales.

VI. Unidades de manejo para la conservacién de biodiversidad.

VII. Habitats criticos.

VIII. Areas de refugio para proteger especies acuaticas y en cavernas.

IX. Areas designadas mediante tratados internacionales y otras leyes federales.

Considero un avance al reconocer a las designaciones internacionales (Reservas de la Bidsfera
decretadas por la UNESCO, por ejemplo) con la categoria de “espacio destinado a la conservacion”,

algo que no sucede de manera explicita en la LGEEPA.

Como un esfuerzo de establecer una concurrencia entre sectores, el articulo 144 sostiene que en
los espacios prioritarios para la conservacion, las dependencias y entidades en materia de
conservacioén y desarrollo rural deberan contribuir a facilitar que los habitantes locales y quienes
habitan las zonas de influencia de ANP puedan acceder al desarrollo sustentable para lo cual
buscaran convenir con las instituciones de investigacién y educacién, asi como con organizaciones
de la sociedad civil, acciones para fortalecer sus actividades con un enfoque integral que considere

aspectos socioldgicos antropolégicos (Senado de la Republica, 2017, pag. 153).

El articulo 149 sostiene, en especifico, que en las zonas de amortiguamiento debera tomarse en

consideracion las actividades productivas que lleven a cabo las comunidades que ahi habitan al
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momento de la expedicidon de la declaratoria respectiva, basandose en lo previsto tanto en el
programa de manejo respectivo como en los programas de ordenamiento (Senado de la Republica,
2017). Como he podido demostrar en el caso del Parque ni el programa de manejo ni los distintos
programas de ordenamientos regionales ni locales (caso del ordenamiento ecoldgico de Ixtapaluca)
han logrado incidir en el tipo de actividades que se realizan en el zona de amortiguamiento, de
hecho porque es opaca la extensidon de dicha drea ni para el municipio ni para la federacién y
porque el impacto de crecimiento de las zonas aledafias es muy fuerte. En este sentido es
importante que la legislacidn establezca en forma explicita que deberan de impulsarse proyectos
productivos sustentables en las dreas de amortiguamiento, sin embargo este proceso no tendra un
impacto favorable a la conservacién, como es sefialado en mi investigacidn, si no se comienza por
definir y extender las dreas de amortiguamiento de tal forma que integren a los nicleos urbanos

que se ubican alrededor de las ANP.

Se propone en el articulo 200 del proyecto de ley promover el desarrollo del Sistema Nacional de
Unidades de Manejo para la Conservacion de la Biodiversidad en ANP y sus zonas de influencia, con
el propdsito de reforzar sus zonas de amortiguamiento y dar continuidad a sus ecosistemas. Desde
mi punto de vista la creacién de un Sistema que supongo dependera de la burocracia federal,
nuevamente, no vinculara a las autoridades municipales ni estatales en la definicion y apropiacién
de sus actividades en las zonas de amortiguamiento, por lo contrario, nuevamente estara distante
de las necesidades y realidades propias de la regidén, cuando en realidad, las areas de
amortiguamiento podran ser mas efectivas para cumplir sus objetivos de acuerdo con la forma en
qgue los municipios promuevan modelos de desarrollo sustentable a través de sus programas de

desarrollo urbano y los cumplan.

Algo que llama la atencidn es que en el cuerpo de la Ley en el articulo 168 especifica los contenidos
minimos de los programas de manejo en areas protegidas y en este no especifica claramente a las
areas de amortiguamiento, sin embargo en la parte final de la Ley, en las propuestas de modificacién
en relaciéon con el Dictamen de las Comisiones Unidas de Medio Ambiente y Recursos Naturales y de
Estudios Legislativos especifica que deberd contener por lo menos en su conformacién en su
fraccion IX la determinacion de la extensidn y delimitacidn de la zona de influencia del area natural

protegida respectiva (Senado de la Republica, 2017, pag. 11 de 36).
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En este proyecto hay un llamado a identificar y promover acciones productivas sustentables en el
articulo 176 fracciéon lll en la periferia del poligono de las areas naturales protegidas que contribuya
a la proteccidn de las mismas y amortiglie el impacto negativo que pudieran tener actividades no

sustentables.

Lo mas relevante de este proyecto, desde mi punto de vista, es que coincide con mi propuesta de
fortalecer las dreas de contencién en areas naturales protegidas, sin embargo hay que considerar
qgue al momento de redactar esta investigacion el proyecto de Ley todavia estd sujeto a deliberacién
parlamentaria y puede ser objeto de modificaciones importantes. Algunas de las debilidades que

pueden observarse en el proyecto, relacionadas con las areas de amortiguamiento, son:

1. A pesar de que destacan la importancia de la concurrencia entre sectores y niveles de
gobierno la coordinacidon multinivel sigue siendo ambigua y no garantiza que los estados y
municipios implementen programas y proyectos productivos sustentables en las zonas de
amortiguamiento.

2. Lainiciativa evita dar un mandato para que en los programas de manejo se defina el area
de amortiguamiento como un requisito de éstos.

3. Mejorar el desempefio de las dreas de amortiguamiento no es solo un problema de caracter
legal, como he sefialado en mi investigacion, las instituciones deben permitir una mejor
gobernanza lo cual incluye desde mayor participacidn ciudadana hasta el disefio de
indicadores de sustentabilidad mds efectivos, asi como disponibilidad de recursos
presupuestales para la conservacion y la creacion de modelos de desarrollo productivo

sustentable en la region.

4.4.4. Una propuesta de reorganizacion de la gobernanza del Parque: modelo
zona de amortiguamiento ampliada bajo criterios de SAP.

Destacando la postura de Gabriel Quadri, él sostiene para El Economista que “el Parque Nacional es
una idea fuerza; implica la reafirmacion de la soberania del Estado sobre el territorio de México, un
acto fundamental de gobernabilidad, y la manifestacién de una clara voluntad de garantizar a
perpetuidad la conservacién de la biodiversidad y los ecosistemas. Es preciso reconstruir nuestros

Parques Nacionales, crear nuevos y re-categorizar ciertas Reservas de la Biésfera como Parques
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Nacionales. Claro, eso exige comprar o expropiar tierras (preferentemente de manera pactada).
Para ello, propone la creacién de un Fideicomiso Nacional de Tierras para la Conservacion vy

alimentarlo con una fraccidn del actual Impuesto al Biéxido de Carbono”®.

Si bien la propuesta de “la idea fuerza” de parques nacionales resulta una propuesta interesante y
desafiante en términos de politica publica ambiental, la cual trata un tema relevante en nuestro pais
que es la falta de tierras propiedad del Estado, también presenta complicacionesy limitantes como
la falta de recursos para la adquisicion de tierras. En este caso y considerando que los recursos
destinados para la conservacion son tan limitados lo seran ain mas para la compra de tierras. Otro
punto a considerar es la posible agudizacién de conflictos sociales ante amenazas de expropiaciones
y compras de tierras y la fragmentacion del territorio frente a propietarios de las tierras, algunos a

favor y otros en contra de estas adquisiciones.

Aun y si fuera posible la extensién del territorio para dreas naturales protegidas quedaria pendiente
la extensién de su zona de amortiguamiento y por tanto el cumplimiento de la ordenacién del
territorio y sus funciones, no por extender el drea de conservacién es mads efectiva la politica, esto
deberd acompanarse de la dotacidn de recursos, la evaluacidn sistematica de programas de manejo,
una coordinacién adecuada entre érdenes de gobierno asi como la definicidn de programas que
promuevan desarrollo sustentable en las zonas de amortiguamiento. Adicional a estas ideas la
propuesta de Gabriel y Paulo Quadri de crear un Fideicomiso y alimentarlo con fraccion del Impuesto
al Bidxido de Carbono, el cual es un impuesto a la enajenacidn e importacion de combustibles fésiles
de acuerdo con su contenido de carbono, que se basa en el principio fundamental de “quien
contamina paga”, por lo que induce a la adopcién de tecnologias mas limpias en la produccidn de
bienes y servicios y desincentiva las emisiones de gases de efecto invernadero que ocasionan el
cambio climético®®. Este impuesto al carbono, de acuerdo a la iniciativa, cumple con un doble

objetivo: 1) reducir las emisiones e 2) incrementar la recaudacion del Gobierno Federal. Sin

% Obtenido de http://eleconomista.com.mx/columnas/columna-especial-empresas/2017/09/01/defensa-
pargues-nacionales (consultado el 7 de octubre de 2017)

% Dicho impuesto se encuentra especificado en la reforma aprobada de la Ley del Impuesto Especial sobre
Produccién y Servicios (LIEPS) en el articulo 20. Fraccidn | inciso H (LXII Legislatura). En él se establecen
diversas cuotas dependiendo del biéxido de carbono producido por cada combustible fésil.
http://www.sat.gob.mx/informacion fiscal/preguntas frecuentes/Paginas/ieps.aspx (consultado el 7 de
octubre de 2017)

235


http://eleconomista.com.mx/columnas/columna-especial-empresas/2017/09/01/defensa-parques-nacionales
http://eleconomista.com.mx/columnas/columna-especial-empresas/2017/09/01/defensa-parques-nacionales
http://www.sat.gob.mx/informacion_fiscal/preguntas_frecuentes/Paginas/ieps.aspx

embargo, dado que este impuesto es de reciente creacién la informacién sobre los montos de
recaudacion son pocos significativos y es discutible que por las caracteristicas del impuesto los
montos recaudados resulten suficientes para los objetivos que plantean Quadri y Quadri. En todo
caso un enfoque de estas caracteristicas dependeria de ser complementado con fondos
internacionales los cuales a su vez estan supeditados a la forma en la que se implementen y cumplan

en los préximos afios los mandatos contenidos en el Acuerdo de Paris.

Por otro lado, la propuesta de ampliaciéon de zona de amortiguamiento en el bosque Primavera del
ITESO se basa, como habia mencionado, en los paisajes culturales concepto que enmarca la
amplitud de valores reconocidos en el patrimonio cultural, integrando ademds una vision interesada
en su papel como agente de desarrollo. Sin embargo este criterio lo considero secundario frente la
reorganizaciéon de la gobernanza en una nueva zona de amortiguamiento que tome como principal
criterio de territorialidad la definicidn de sitios de atencidn prioritarios para la conservacién (SAP)
de la CONABIO. Es decir, mi propuesta no excluye el reconocimiento de estos valores los cuales
podrian ser considerados (como un factor adicional pero no el central) a través de un proceso para
la identificacion y manejo de los “altos valores de conservaciéon” en todo el Parque con la
participacién de, por ejemplo, los comisariados ejidales. En este sentido, recomiendo buscar los
valores que deben ser protegidos y mantenidos para su gestion y promocion (las practicas culturales
locales, lugares culturales especiales, lugares que prestan servicios criticos para la poblacién como

los manantiales, etcétera).

El proyecto de LGB revisado, sujeto aun a deliberacién parlamentaria, desde mi punto de vista no
considera en su disefio el que las instituciones deberan permitir una mejor gobernanza en las areas
de amortiguamiento de las ANP, no consideran mecanismos para una mayor participacion
ciudadana ni el disefio de indicadores de sustentabilidad efectivos. Este es, desde mi punto de vista,

su mayor debilidad.

En sintesis estas tres propuestas tienen en comun el reconocimiento de la debilidad institucional de
los parques nacionales y lo vulnerables que son frente a factores tan comunes y cotidianos propios
de la globalizacion como lo son el crecimiento urbano, la falta de planeacién territorial, el
crecimiento de las ciudades, la contaminacién, la tala ilegal, los conflictos sociales, etc. Para

enfrentar esta problematica nos proponen medidas como compra de tierra para beneficio publico,
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fortalecer el marco legal o impulsar un enfoque cultural. Desde nuestra perspectiva es
indispensable mejorar los procesos de gobernanza local fortaleciendo mecanismos preexistentes
como son las denominadas dreas de amortiguamiento en parques nacionales, lo cual implica por un
lado desarrollar un mecanismo mas efectivo de contencidn para las actividades de conservacion del

parque y a su vez integrar a las comunidades aledanas a un proceso de desarrollo sustentable.

En el afio 2005 en nuestro pais se inicid un proceso para evaluar, diagnosticar e identificar las
prioridades en conservacién de la biodiversidad de diferentes ambientes (marinos, terrestres y
acudticos epicontinentales) en areas ecolégicamente representativas. “El proceso fue coordinado
por CONABIO y CONANP en colaboracién con numerosas instituciones y organizaciones académicas,
gubernamentales y conservacionistas nacionales e internacionales, al esfuerzo se sumaron cerca de
260 especialistas. Para brindar un panorama de las necesidades conservacion y restauracién mas
relevantes dentro de una estrategia de desarrollo territorial sustentable, se identificaron los SAP y
los sitios prioritarios de restauracidn (SPR). Estos estudios se basan en los resultados de los analisis
de vacios y omisiones para la conservacién de la biodiversidad terrestre, dulceacuicola y costero-

marina”?’.

Retomando los argumentos de Quadri y Quadri (2016) con la modificaciéon al poligono del Parque
en 1948 se dejo “fuera” a muchas comunidades de pinos y latifoliadas, dejando sdlo al bosque de
pino hartwegiy el ecotono de pastizales alpinos bajo proteccién del area protegida y que de hecho
de acuerdo al analisis de SAP detecta areas de la region del 1zta-Popo con valores extremos para
conservacion incluso por debajo de los 2,550 metros sobre el nvel del mar, es decir que estan afuera
del Parque (Quadri & Quadri, pag. 272, 2016). Desde un nuevo enfoque de darea de

amortiguamiento ampliada del Parque estas zonas estarian protegidas. Ver figura 44.

97 Obtenido de: http://www.conabio.gob.mx/informacion/gis/?vns=gis_root/region/biotic/sap _gwr
(consulta realizada el 9 de junio 2017).
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Figura 44. Mapa propuesta de zona de amortiguamiento ampliada basada en criterios SAP

Zonificacién Parque Nacional
Popo-izta

[l Poligono del Parque Nacional

m] Propuesta de zona de influencia ampliada basada en criterios SAP

kilometres

Scale: 1:521,200

Fuente: Elaboracion propia basada en informacién obtenida el 20 de junio de 2017 en CONABIO
http://www.conabio.gob.mx/informacion/gis/?vns=gis _root/region/biotic/sap gwr

Por tanto, el definir el territorio del area de amortiguamiento del Parque de manera ampliada
considerando los SAP incluiria ademas las estrategias y coordinacion para combatir la tala ilegal y
deforestacién considerando también elementos biéticos relevantes como el drea de importancia de

conservacioén de aves y la region de la Sierra Nevada. Ver figura 45.
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Figura 45. Mapa propuesta de zona de amortiguamiento ampliada basada en criterios SAP
incluyendo problematicas socio ecoldgicas como tala ilegal y deforestacién
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Fuente: Elaboracién propia basada en informacién obtenida el 20 de junio de 2017 en CONABIO
http://www.conabio.gob.mx/informacion/gis/?vns=gis _root/region/biotic/sap gw

Ademas, cabe destacar, como vimos en el apartado anterior, tanto el ICOFE 2014 como el estudio
de UNDOC coinciden en la importancia de fortalecer el surgimiento de empresas comunitarias
forestales a través de la mejora de las instituciones y del marco normativo del cual dependen para
asi volverlas competitivas y combinar con programas de capacitacién y vigilancia por parte de los
habitantes de los bosques. Si a esta propuesta se le da una dimensidon regional, es decir, que
abarque justamente a las comunidades que estan asentadas en la zona de amortiguamiento
ampliada justamente estaremos apostando por un enfoque regional comunitario forestal que

permitira un desarrollo econémico para la regidn.

A continuacion en el cuadro 28 presento una sintesis de las variables socioecondmicas y

ambientales identificadas para la propuesta de ampliacién de la zona de amortiguamiento en el

Parque.
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Cuadro 28. Principales variables socioecondmicas y ambientales identificadas para la
propuesta de ampliacién de la zona de amortiguamiento del Parque Izta-Popo

Variables

Criterio de valoracion

Poblacién urbana

Nucleos de poblacién urbana (AGEB) con impacto
directo e indirecto en funcién de la conservacién
del Parque

Poblacién rural

Nucleos de poblacién rural con impacto directo e
indirecto en funcién de la conservacién del Parque

Marginacion

Grado de marginacién rural y urbana

Educacion

Afios de escolaridad

Poblacion econdmicamente activa

Poblacidn econédmicamente ocupada y desocupada
gue habita en zonas urbanas y rurales que tienen
impacto en la conservacion del Parque

Unidades econdmicas

Informacidn relacionada con la ubicacién, la
actividad econdmica y el tamano de los negocios
gue se encuentran actualmente activos a nivel
nacional

Subsidios

Recursos econdmicos y en especie de programas
gubernamentales enfocados a poblaciones
aledafias en dreas naturales protegidas

Desarrollo forestal

indice de competitividad forestal estatal (ICOFE)
Regidn terrestre prioritaria de bosque

Deforestacion

Comparacion de los valores obtenidos del NDVI
(indice Normalizado Diferencial de la Vegetacién).
EI NDVI es un indicador del estatus de la cobertura
forestal del pais y muestra las areas de posible
degradacion, posible deforestacién y posible
recuperacion.

Sitios de mayor tala ilegal registrados

Regiones prioritarias y proyectos
de desarrollo regional y estrategias
de conservacién

AICA
Regiones prioritarias
Programas de desarrollo regional

Sitios de atencidn prioritaria (SAP)

Identificacion de los SAP en dreas de
amortiguamiento de dreas naturales protegidas

Fuente: Elaboracion propia

Por otro lado, para tener una visidn mads clara del componente social del que hemos estado

analizando, en los siguientes cuadros y figuras se visualiza a la poblacion asentada actualmente en
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los territorios ubicados en el Parque, la zona de amortiguamiento SAP en un cinturén de

aproximadamente 2.5 kilémetros a partir del censo del INEGI 2010. Ver cuadro 29.

Cuadro 29. Poblacién que habita en el Parque y su zona de amortiguamiento, zona de
amortiguamiento SAP y en un cinturdon de aproximadamente 2.5 kildmetros

Localidades rurales 416 88 44,654
AGEB 8,831 8,074 247,660
Poblacion total 9,247 8,162 292,314

Fuente: Elaboracién propia a partir de base de datos del Censo de Nacional de Poblacién y Vivienda
2010 obtenida a través de la pagina
http://www.inegi.org.mx/sistemas/consulta resultados/iter2010.aspx?c=273298&s=est consultada
el 22 de julio de 2017.

Como puede verse en el cuadro 29 la poblacion no es totalmente rural sino que hay areas urbanas
con concentracidon de poblacidn relevantes, esto implica que es imprescindible contar con los
instrumentos de politica publica, como los planes de desarrollo a nivel municipal, orientados a

promover la conservacién y el desarrollo sustentable en la region.

A continuacion se puede observar en la figura 46 el poligono del parque, la propuesta de zona de

amortiguamiento bajo criterios SAP, las AGEB vy las localidades rurales en un cinturén de 2.5

kildmetros.
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Figura 46. Poligono del parque, zona de amortiguamiento SAP, AGEB vy localidades rurales
en un cinturdén de 2.5 kildbmetros

Zonificacion Parque Nacional Popo-lzta

. Poligono del Parque Nacional

. Poligono Sitios De Atencidn Prioritaria
(SAP)

Caracteristicas de la Localidad

O Localidad Rural
- Poligono AGEB

kilometres

Scale: 1:437,500

Fuente: Elaboracién propia a partir de base de datos del Censo de Nacional de Poblacién y Vivienda
2010 obtenida a través de la pagina
http://www.inegi.org.mx/sistemas/consulta_resultados/iter2010.aspx?c=27329&s=est  consulta
realizada el 4 de julio de 2017

Como vemos en la figura 46 las localidades rurales y AGEB se encuentra en su mayoria fuera del
poligono de SAP aun por lo que el fortalecimiento institucional de las zonas de amortiguamiento

bajo este criterio tendria beneficios a mediano y largo plazo a la conservacion neta del parque.

Por ultimo y no menos relevante, para poder fortalecer la figura de zonas de amortiguamiento en
areas naturales protegidas es indispensable realizar modificaciones a algunos articulos de la LGEEPA
las cuales permitirdn que las zonas de amortiguamiento a nivel federal sean obligatorias en su
definicidn y claras en su extensién. En rojo se sefialan, en la segunda columna, estas propuestas de

modificaciones. Ver cuadro 30.
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Cuadro 30. Reformas LGEEPA para fortalecer la funcién de areas de amortiguamiento

Texto vigente

Propuesta de reforma

ARTICULO 10.- La presente Ley es reglamentaria
de las disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos que se refieren a la
preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico,
asi como a la proteccién al ambiente, en el territorio
nacional y las zonas sobre las que la nacion ejerce su
soberania y jurisdiccion. Sus disposiciones son de
orden publico e interés social y tienen por objeto
propiciar el desarrollo sustentable y establecer las
bases para:

V.-
biodiversidad, asi como el establecimiento y

La preservacion y proteccion de la

administracién de las dreas naturales protegidas;

ARTICULO 10.- La presente Ley es reglamentaria
de las disposiciones de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos que se refieren a la
preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico,
asi como a la proteccién al ambiente, en el territorio
nacional y las zonas sobre las que la nacion ejerce su
soberania y jurisdiccion. Sus disposiciones son de
orden publico e interés social y tienen por objeto
propiciar el desarrollo sustentable y establecer las
bases para:

V.-
biodiversidad, asi como el establecimiento y

La preservacion y proteccion de la

administracion de las areas naturales protegidas y
sus zonas de amortiguamiento;

ARTICULO 20.- Se consideran de utilidad
publica:
II.- El establecimiento, proteccion y preservacion
de las dreas naturales protegidas y de las zonas de
restauracién ecoldgica;

ARTICULO 20.- Se consideran de utilidad
publica:

II.- El establecimiento, proteccién y preservacion
de las areas naturales protegidas asi como las
politicas de contencién ambiental en sus zonas de
amortiguamiento y de las zonas de restauracion
ecoldgica

ARTICULO 50.- Son facultades de la Federacion:
VIIl.- El
administracion y vigilancia de las dreas naturales

establecimiento, regulacion,

protegidas de competencia federal;

ARTICULO 50.- Son facultades de la Federacion:
ViIIl.- El
administracién y vigilancia de las dreas naturales

establecimiento, regulacion,
protegidas de competencia federal, asi como la
definicion de criterios generales de contencidn
ambiental que deberan establecer las entidades en
sus leyes estatales para las zonas de
amortiguamiento, asi como la evaluacién de su

cumplimiento;

ARTICULO 70.- Corresponden a los Estados, de
conformidad con lo dispuesto en esta Ley y las leyes
locales en la materia, las siguientes facultades:

V.- El establecimiento, regulacion, administracion y
vigilancia de las dreas naturales protegidas
previstas en la legislacidn local, con la participacién
de los gobiernos municipales.

ARTICULO 7o.- Corresponden a los Estados, de
conformidad con lo dispuesto en esta Ley y las leyes
locales en la materia, las siguientes facultades:

V.- El establecimiento, regulacion,
administracion vy vigilancia de las dreas naturales
protegidas previstas en la legislaciéon local, con la
participacion de los gobiernos municipales y
establecer y evaluar los criterios particulares de
contenciéon ambiental que deberan integrar los
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municipios en los planes de desarrollo urbano u
ordenamientos ecoldgicos municipales en zonas de
amortiguamiento;

ARTICULO 8o.- Corresponden a los Municipios,
de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y las
leyes locales en la materia, las siguientes facultades:

Il.- La aplicacién de los instrumentos de politica
ambiental previstos en las leyes locales en la
materia y la preservacion y restauracién del
equilibrio ecoldgico y la proteccidn al ambiente en
bienes y zonas de jurisdiccidon municipal, en las
materias que no estén expresamente atribuidas a la
Federacion o a los Estados;

ARTICULO 8o.- Corresponden a los Municipios,
de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y las
leyes locales en la materia, las siguientes facultades:

II.- La aplicacién de los instrumentos de politica
ambiental previstos en las leyes locales en la
materia y la preservacion y restauracién del
equilibrio ecoldgico y la proteccidn al ambiente en
bienes y zonas de jurisdiccion municipal, en las
materias que no estén expresamente atribuidas a la
Federacion o a los Estados, asi como la aplicacién en
los planes de desarrollo urbano u ordenamientos
ecoldgicos municipales de los criterios de
contencién ambiental definidos por la federacion y
estatales zonas de

las leyes para las

amortiguamiento de las areas naturales protegidas;

ARTICULO 22.- Se consideran instrumentos
econdmicos los mecanismos normativos y
administrativos de caracter fiscal, financiero o de
mercado, mediante los cuales las personas asumen
los beneficios y costos ambientales que generen
sus actividades econdmicas, incentivandolas a
realizar acciones que favorezcan el ambiente.

Son instrumentos de mercado las concesiones,

autorizaciones, licencias y permisos que
corresponden a volumenes preestablecidos de
emisiones de contaminantes en el aire, agua o
suelo, o bien, que establecen los limites de
aprovechamiento de recursos naturales, o de
construccién en areas naturales protegidas o en
zonas cuya preservacion y proteccion se considere

relevante desde el punto de vista ambiental.

ARTICULO 22.- Se consideran instrumentos
econdmicos los mecanismos normativos y
administrativos de caracter fiscal, financiero o de
mercado, mediante los cuales las personas asumen
los beneficios y costos ambientales que generen
sus actividades econdmicas, incentivandolas a
realizar acciones que favorezcan el ambiente.

Son instrumentos de mercado las concesiones,

autorizaciones, licencias y permisos que
corresponden a volumenes preestablecidos de
emisiones de contaminantes en el aire, agua o
suelo, o bien, que establecen los limites de
aprovechamiento de recursos naturales, o de
construccién en areas naturales protegidas, zonas
de amortiguamiento o en zonas cuya preservacion
y protecciodn se considere relevante desde el punto

de vista ambiental.

ARTICULO 22 Bis. Se consideran prioritarias,
para efectos del otorgamiento de los estimulos
fiscales que se establezcan conforme a la Ley de

ARTICULO 22 Bis. Se consideran prioritarias,
para efectos del otorgamiento de los estimulos
fiscales que se establezcan conforme a la Ley de
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Ingresos de la Federacién, las actividades
relacionadas con:
V.- El establecimiento, manejo y vigilancia de

areas naturales protegidas.

Ingresos de la Federaciéon, las actividades
relacionadas con:

V.- El establecimiento, manejo y vigilancia de
areas naturales protegidas, asi como las actividades
de preservacion, proteccidn y contencién en zonas
consideren

de amortiguamiento cuando se

relevantes desde el punto de vista ambiental.

ARTICULO 28.- La evaluacién del impacto
ambiental es el procedimiento a través del cual la
Secretaria establece las condiciones a que se
sujetara la realizacion de obras y actividades que
puedan causar desequilibrio ecoldgico o rebasar los
limites y condiciones establecidos en las
disposiciones aplicables para proteger el ambiente
y preservar y restaurar los ecosistemas, a fin de
evitar o reducir al minimo sus efectos negativos
sobre el medio ambiente. Para ello, en los casos en
que determine el Reglamento que al efecto se
expida, quienes pretendan llevar a cabo alguna de
las siguientes obras o actividades, requerirdn
previamente la autorizacién en materia de impacto
ambiental de la Secretaria:

Xl. Obras y actividades en dreas naturales

protegidas de competencia de la Federacidn;

ARTICULO 28.- La evaluacién del impacto
ambiental es el procedimiento a través del cual la
Secretaria establece las condiciones a que se
sujetara la realizacion de obras y actividades que
puedan causar desequilibrio ecolégico o rebasar los
limites y condiciones establecidos en las
disposiciones aplicables para proteger el ambiente
y preservar y restaurar los ecosistemas, a fin de
evitar o reducir al minimo sus efectos negativos
sobre el medio ambiente. Para ello, en los casos en
gue determine el Reglamento que al efecto se
expida, quienes pretendan llevar a cabo alguna de
las siguientes obras o actividades, requerirdn
previamente la autorizacion en materia de impacto
ambiental de la Secretaria:

Xl. Obras y actividades en areas naturales

protegidas de competencia de la Federacién y

en sus zonas de amortiguamiento;

ARTICULO 44.- Las zonas del territorio nacional
y aquellas sobre las que la Nacidn ejerce soberania
y jurisdiccion, en las que los ambientes originales no
han sido significativamente alterados por la
actividad del ser humano, o que sus ecosistemas y
funciones integrales requieren ser preservadas y
restauradas, quedaran sujetas al régimen previsto
en esta Ley y los demas ordenamientos aplicables.

Los propietarios, poseedores o titulares de otros

derechos sobre tierras, aguas y bosques
comprendidos dentro de areas naturales protegidas
deberan sujetarse a las modalidades que de
conformidad con la presente Ley, establezcan los
decretos por los que se constituyan dichas areas, asi

como a las demas previsiones contenidas en el

ARTICULO 44.- Las zonas del territorio nacional
y aquellas sobre las que la Nacidn ejerce soberania
y jurisdiccion, en las que los ambientes originales no
han sido significativamente alterados por la
actividad del ser humano, o que sus ecosistemas y
funciones integrales requieren ser preservadas y
restauradas, quedaran sujetas al régimen previsto
en esta Ley y los demds ordenamientos aplicables.

Los propietarios, poseedores o titulares de otros

derechos sobre tierras, aguas y bosques
comprendidos dentro de areas naturales protegidas
y zonas de amortiguamiento deberan sujetarse a las
modalidades que de conformidad con la presente
Ley, establezcan los decretos por los que se

constituyan dichas areas, asi como a las demas
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programa de manejo y en los programas de
ordenamiento ecoldgico que correspondan.

previsiones contenidas en el programa de manejoy
en los programas de ordenamiento ecoldgico que
correspondan.

ARTICULO 45 BIS. Las autoridades competentes
garantizaran el otorgamiento de estimulos fiscales y
retribuciones econdmicas, con la aplicacién de los
instrumentos econdmicos referidos en el presente
ordenamiento, a los propietarios, poseedores o
titulares de otros derechos sobre tierras, aguas y
bosques comprendidos dentro de areas naturales
protegidas.

ARTICULO 45 BIS. Las autoridades competentes
garantizaran el otorgamiento de estimulos fiscales y
retribuciones econdmicas, con la aplicacién de los
instrumentos econdmicos referidos en el presente
ordenamiento, a los propietarios, poseedores o
titulares de otros derechos sobre tierras, aguas y
bosques comprendidos dentro de areas naturales
protegidas y zonas de amortiguamiento.

ARTICULO 47 BIS. Para el cumplimiento de las
disposiciones de la presente Ley, en relacion al
establecimiento de las dreas naturales protegidas,
se realizard una divisién y subdivision que permita
identificar y delimitar las porciones del territorio
que la conforman, acorde con sus elementos
bioldgicos, fisicos y socioeconémicos, los cuales
constituyen un esquema integral y dindmico, por lo
que cuando se realice la delimitacién territorial de
las actividades en las areas naturales protegidas,
ésta se llevara a cabo a través de las siguientes zonas
y sus respectivas subzonas, de acuerdo a su
categoria de manejo:

Il. Las zonas de amortiguamiento, tendran
como funcién principal orientar a que las
actividades de aprovechamiento, que ahi se
lleven a cabo, se conduzcan hacia el desarrollo
sustentable, creando al mismo tiempo las
condiciones necesarias para lograr la
conservacion de los ecosistemas de ésta a
largo plazo, y podrdn estar conformadas
basicamente por las siguientes subzonas:
a) De preservacion: Aquellas superficies en
buen estado de conservacidon que contienen
ecosistemas relevantes o fragiles, o
fendmenos naturales relevantes, en las que el
desarrollo de actividades requiere de un
manejo especifico, para lograr su adecuada

preservacion.

ARTICULO 47 BIS. Para el cumplimiento de las
disposiciones de la presente Ley, en relacion al
establecimiento de las dreas naturales protegidas,
se realizara una division y subdivisién que permita
identificar y delimitar las porciones del territorio
gue la conforman, acorde con sus elementos
bioldgicos, fisicos y socioeconémicos, los cuales
constituyen un esquema integral y dinamico, por lo
gue cuando se realice la delimitacién territorial de
las actividades en las areas naturales protegidas,
ésta se llevara a cabo a través de las siguientes zonas
Yy sus respectivas subzonas, de acuerdo a su
categoria de manejo:

Il. Las zonas de amortiguamiento, tendran
como funcién principal orientar a que las
actividades de aprovechamiento, que ahi se
lleven a cabo, se conduzcan hacia el desarrollo
sustentable, contener el impacto de
actividades humanas hacia las dreas naturales
protegidas a través de la definicién de su
extension territorial tomando en cuenta los
criterios de sitios de atencion prioritaria (SAP)
de la CONABIO, creando al mismo tiempo las
condiciones necesarias para lograr la
conservacion de los ecosistemas del area
natural protegida a largo plazo, y podran estar
conformadas bdsicamente por las siguientes
subzonas:
a) De preservacion: Aquellas superficies en

buen estado de conservacidon que contienen
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En las subzonas de preservacién sélo se
permitirdn la investigacion cientifica y el
monitoreo del ambiente, las actividades de
educacion ambiental y las actividades
productivas de bajo impactoambiental que no
impliqguen modificaciones sustanciales de las
caracteristicas o condiciones naturales
originales, promovidas por las comunidades
locales o con su participacién, y que se sujeten
a una supervisién constante de los posibles
impactos negativos que ocasionen, de
conformidad con lo dispuesto en los
ordenamientos juridicos y reglamentarios que
resulten aplicables.

b) De uso tradicional: Aquellas superficies en
donde los recursos naturales han sido
aprovechados de manera tradicional y
continua, sin  ocasionar  alteraciones
significativas en el ecosistema. Estan
relacionadas  particularmente con la
satisfaccion de las necesidades
socioecondmicas y culturales de los habitantes
del drea protegida. En dichas subzonas no
podrdn realizarse actividades que amenacen o
perturben la estructura natural de las
poblaciones y ecosistemas o los mecanismos
propios para su recuperacion. Sélo se podran
realizar actividades de investigacion cientifica,
educaciéon ambiental y de turismo de bajo
impacto ambiental, asi como la infraestructura
de apoyo que se requiera, utilizando
ecotécnias y materiales tradicionales de
construcciéon  propios de la  regidn,
aprovechamiento de los recursos naturales
para la satisfaccion de las necesidades
econdmicas basicas y de autoconsumo de los
pobladores, utilizando métodos tradicionales
enfocados a la sustentabilidad, conforme lo
previsto en las disposiciones legales y
reglamentarias aplicables.

c) De aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales: Aquellas superficies en las

ecosistemas relevantes o fragiles, o
fendmenos naturales relevantes, en las que el
desarrollo de actividades requiere de un
manejo especifico, para lograr su adecuada
preservacion.

En las subzonas de preservacién sélo se
permitirdn la investigacion cientifica y el
monitoreo del ambiente, las actividades de
educacion ambiental y las actividades
productivas de bajo impactoambiental que no
impliguen modificaciones sustanciales de las
caracteristicas o condiciones naturales
originales, promovidas por las comunidades
locales o con su participacion, y que se sujeten
a una supervision constante de los posibles
impactos negativos que ocasionen, de
conformidad con lo dispuesto en los
ordenamientos juridicos y reglamentarios que
resulten aplicables.

b) De uso tradicional: Aquellas superficies en
donde los recursos naturales han sido
aprovechados de manera tradicional vy
continua, sin  ocasionar  alteraciones
significativas en el ecosistema. Estan
relacionadas  particularmente  con la
satisfaccidn de las necesidades
socioecondmicas y culturales de los habitantes
del area protegida. En dichas subzonas no
podran realizarse actividades que amenacen o
perturben la estructura natural de las
poblaciones y ecosistemas o los mecanismos
propios para su recuperacion. Sélo se podran
realizar actividades de investigacion cientifica,
educacion ambiental y de turismo de bajo
impacto ambiental, asi como la infraestructura
de apoyo que se requiera, utilizando
ecotécnias y materiales tradicionales de
construccion  propios de la  region,
aprovechamiento de los recursos naturales
para la satisfaccion de las necesidades
econdmicas basicas y de autoconsumo de los
pobladores, utilizando métodos tradicionales
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que los recursos naturales pueden ser
aprovechados, y que, por motivos de uso y
conservacion de sus ecosistemas a largo plazo,
es necesario que todas las actividades
productivas se efectlen bajo esquemas de
aprovechamiento sustentable.

En  dichas
exclusivamente el aprovechamiento y manejo

subzonas se  permitiran
de los recursos naturales renovables, siempre
gue estas acciones generen beneficios
preferentemente para los pobladores locales,
la investigacién cientifica, la educacion
ambiental y el desarrollo de actividades
turisticas de bajo impacto ambiental.
Asimismo, el aprovechamiento sustentable de
la vida silvestre podra llevarse a cabo siempre
y cuando se garantice su reproduccion
controlada o se mantengan o incrementen las
poblaciones de las especies aprovechadas y el
habitat del que dependen; y se sustenten en
los planes correspondientes autorizados por la
Secretaria, conforme a las disposiciones
legales y reglamentarias aplicables.

d) De aprovechamiento sustentable de los
ecosistemas: Aquellas superficies con usos
agricolas y pecuarios actuales. En dichas
subzonas se podran realizar actividades
agricolas y pecuarias de baja intensidad que se
lleven a cabo en predios que cuenten con
aptitud para este fin, y en aquellos en que
dichas actividades se realicen de manera
cotidiana, y actividades de agroforesteria y
silvopastoriles, siempre y cuando sean
compatibles con las acciones de conservacién
del drea, y que contribuyan al control de la
erosion y evitar la degradacién de los suelos.
La ejecucion de las practicas agricolas,
pecuarias, agroforestales y silvopastoriles que
no estén siendo realizadas en forma
sustentable, deberan orientarse hacia la
sustentabilidad y a la disminucién del uso de

enfocados a la sustentabilidad, conforme lo
previsto en las disposiciones legales vy
reglamentarias aplicables.

c) De aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales: Aquellas superficies en las
que los recursos naturales pueden ser
aprovechados, y que, por motivos de uso y
conservacién de sus ecosistemas a largo plazo,
es necesario que todas las actividades
productivas se efectien bajo esquemas de
aprovechamiento sustentable.

En dichas
exclusivamente el aprovechamiento y manejo

subzonas se  permitiran
de los recursos naturales renovables, siempre
que estas acciones generen beneficios
preferentemente para los pobladores locales,
la investigacion cientifica, la educacion
ambiental y el desarrollo de actividades
turisticas de bajo impacto ambiental.
Asimismo, el aprovechamiento sustentable de
la vida silvestre podra llevarse a cabo siempre
y cuando se garantice su reproduccion
controlada o se mantengan o incrementen las
poblaciones de las especies aprovechadas y el
habitat del que dependen; y se sustenten en
los planes correspondientes autorizados por la
Secretaria, conforme a las disposiciones
legales y reglamentarias aplicables.

d) De aprovechamiento sustentable de los
ecosistemas: Aquellas superficies con usos
agricolas y pecuarios actuales. En dichas
subzonas se podran realizar actividades
agricolas y pecuarias de baja intensidad que se
lleven a cabo en predios que cuenten con
aptitud para este fin, y en aquellos en que
dichas actividades se realicen de manera
cotidiana, y actividades de agroforesteria y
silvopastoriles, siempre y cuando sean
compatibles con las acciones de conservacién
del drea, y que contribuyan al control de la
erosion y evitar la degradacion de los suelos.
La ejecucion de las practicas agricolas,
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agroquimicos e insumos externos para su
realizacion.

e) De aprovechamiento especial: Aquellas
superficies generalmente de extensidn
reducida, con presencia de recursos naturales
gue son esenciales para el desarrollo social, y
gue deben ser explotadas sin deteriorar el
ecosistema, modificar el paisaje de forma
sustancial, ni causar impactos ambientales
irreversibles en los elementos naturales que
conformen.

En dichas subzonas sélo se podran ejecutar
obras publicas o privadas para la instalaciéon de
infraestructura o explotacion de recursos
naturales, que generen beneficios publicos,
gue guarden armonia con el paisaje, que no
provoquen desequilibrio ecoldgico grave y que
estén sujetos a estrictas regulaciones de uso
sustentable de los recursos naturales.

f) De uso publico: Aquellas superficies que
presentan atractivos naturales para la
realizacion de actividades de recreacion y
esparcimiento, en donde es posible mantener
concentraciones de visitantes, en los limites
gue se determinen con base en la capacidad
de carga de los ecosistemas.

En dichas subzonas se podrd llevar a cabo
exclusivamente la  construccion  de
instalaciones para el desarrollo de servicios de
apoyo al turismo, a la investigacion y
monitoreo del ambiente, y la educacion
ambiental, congruentes con los propdsitos de
proteccién y manejo de cada drea natural
protegida.

g) De asentamientos humanos: En aquellas
superficies donde se ha llevado a cabo una
modificacién sustancial o desaparicién de los
ecosistemas originales, debido al desarrollo de
asentamientos humanos, previos a Ia
declaratoria del area protegida, y

h) De recuperacién: Aquellas superficies en las
qgue los recursos naturales han resultado

pecuarias, agroforestales y silvopastoriles que
no estén siendo realizadas en forma
sustentable, deberdn orientarse hacia la
sustentabilidad y a la disminucién del uso de
agroquimicos e insumos externos para su
realizacion.

e) De aprovechamiento especial: Aquellas
superficies generalmente de extensién
reducida, con presencia de recursos naturales
gue son esenciales para el desarrollo social, y
gue deben ser explotadas sin deteriorar el
ecosistema, modificar el paisaje de forma
sustancial, ni causar impactos ambientales
irreversibles en los elementos naturales que
conformen.

En dichas subzonas sélo se podran ejecutar
obras publicas o privadas para la instalacién de
infraestructura o explotacién de recursos
naturales, que generen beneficios publicos,
que guarden armonia con el paisaje, que no
provoquen desequilibrio ecoldgico grave y que
estén sujetos a estrictas regulaciones de uso
sustentable de los recursos naturales.

f) De uso publico: Aquellas superficies que
presentan atractivos naturales para la
realizacion de actividades de recreacidn y
esparcimiento, en donde es posible mantener
concentraciones de visitantes, en los limites
gue se determinen con base en la capacidad
de carga de los ecosistemas.

En dichas subzonas se podra llevar a cabo
exclusivamente  la  construcciéon  de
instalaciones para el desarrollo de servicios de
apoyo al turismo, a la investigacion vy
monitoreo del ambiente, y la educacidn
ambiental, congruentes con los propdsitos de
proteccién y manejo de cada drea natural
protegida.

g) De asentamientos humanos: En aquellas
superficies donde se ha llevado a cabo una
modificacién sustancial o desaparicién de los
ecosistemas originales, debido al desarrollo de

249




severamente alterados o modificados, y que
serdn objeto de programas de recuperacion y
rehabilitacion.

deberan utilizarse

En estas subzonas

preferentemente para su rehabilitacion,
especies nativas de la regién; o en su caso,
especies compatibles con el funcionamiento y
la estructura de los ecosistemas originales.

En las zonas de amortiguamiento debera
tomarse en consideracion las actividades

productivas que lleven a cabo las
comunidades que ahi habiten al momento de
la expedicion de la declaratoria respectiva,
basandose en lo previsto tanto en el Programa
de Manejo respectivo como en los Programas
de Ordenamiento Ecoldgico que resulten

aplicables.

asentamientos humanos, previos a la
declaratoria del area protegida, y

h) De recuperacion: Aquellas superficies en las
gue los recursos naturales han resultado
severamente alterados o modificados, y que
serdn objeto de programas de recuperacion y
rehabilitacion.

deberan utilizarse

En estas subzonas

preferentemente para su rehabilitacién,
especies nativas de la region; o en su caso,
especies compatibles con el funcionamiento y
la estructura de los ecosistemas originales.

En las zonas de amortiguamiento deberd
tomarse en consideracion las actividades

productivas que lleven a cabo las
comunidades que ahi habiten al momento de
la expedicién de la declaratoria respectiva,
basandose en lo previsto tanto en el Programa
de Manejo respectivo como en los Programas
de Ordenamiento Ecoldgico que resulten

aplicables.

ARTICULO 48.- Las reservas de la biosfera se
constituirdn en areas biogeogriéficas relevantes a
nivel nacional, representativas de uno o mas
ecosistemas no alterados significativamente por la
accién del ser humano o que requieran ser
preservados y restaurados, en los cuales habiten
especies representativas de la biodiversidad
nacional, incluyendo a las consideradas endémicas,

amenazadas o en peligro de extincion.

Por su parte, en las zonas de amortiguamiento
de las reservas de la biosfera sélo podran realizarse
actividades productivas emprendidas por las
comunidades que ahi habiten al momento de la
expedicion de la declaratoria respectiva o con su
participacion, que sean estrictamente compatibles
con los objetivos, criterios y programas de
aprovechamiento sustentable, en los términos del
decreto respectivo y del programa de manejo que

se formule y expida, considerando las previsiones

ARTICULO 48.- Las reservas de la biosfera se
constituirdn en areas biogeogriéficas relevantes a
nivel nacional, representativas de uno o mas
ecosistemas no alterados significativamente por la
accion del ser humano o que requieran ser
preservados y restaurados, en los cuales habiten
especies representativas de la biodiversidad
nacional, incluyendo a las consideradas endémicas,

amenazadas o en peligro de extincion.

Por su parte, en las zonas de amortiguamiento
de las reservas de la biosfera sélo podran realizarse
actividades productivas emprendidas por las
comunidades que ahi habiten al momento de la
expedicion de la declaratoria respectiva o con su
participacion, que sean estrictamente compatibles
con los objetivos, criterios y programas de
aprovechamiento sustentable, en los términos del
decreto respectivo y del programa de manejo que

se formule y expida, considerando las previsiones
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de los programas de ordenamiento ecoldgico que
resulten aplicables.

de los programas de ordenamiento ecoldgico que
resulten aplicables. Las leyes estatales y planes de
desarrollo urbano deberan establecer los criterios
de regulacién para el fomento al desarrollo
sustentable en las zonas de amortiguamiento vy
transicion y los mecanismos de evaluacion del
impacto ambiental de las actividades humanas, de
acuerdo a los criterios generales definidos por la
federacion.

ARTICULO 60.-
establecimiento de las areas naturales protegidas

Las declaratorias para el

sefialadas en las fracciones | a VIII del articulo 46 de
esta Ley deberan contener, por lo menos, los
siguientes aspectos:

ARTICULO 60.-
establecimiento de las areas naturales protegidas

Las declaratorias para el

sefialadas en las fracciones | a VIII del articulo 46 de
esta Ley deberan contener, por lo menos, los
siguientes aspectos:

VII- La
amortiguamiento basandose en los criterios SAP
establecidos por la CONABIO.

delimitacion de la zona de

ARTICULO 62.- Una vez establecida un area
natural protegida y su zona de amortiguamiento,
sblo podrd ser modificada su extension, y en su
caso, los usos del suelo permitidos o cualquiera de
sus disposiciones, por la autoridad que la haya
establecido, siguiendo las mismas formalidades
previstas en esta Ley para la expedicién de la
declaratoria respectiva.

ARTICULO 62.- Una vez establecida un area
natural protegida y su zona de amortiguamiento,
sblo podra ser modificada su extension, y en su
caso, los usos del suelo permitidos o cualquiera de
sus disposiciones, por la autoridad que la haya
establecido, siguiendo las mismas formalidades
previstas en esta Ley para la expedicién de la
declaratoria respectiva.

ARTICULO 63.- Las areas naturales protegidas y
zonas de amortiguamiento establecidas por el
Ejecutivo Federal podran comprender, de manera
parcial o total, predios sujetos a cualquier régimen
de propiedad.

El Ejecutivo Federal, a través de las

dependencias  competentes, realizard  los
programas de regularizacién de la tenencia de la
tierra en las dreas naturales protegidas, con el
objeto de dar seguridad juridica a los propietarios y

poseedores de los predios en ellas comprendidos.

ARTICULO 63.- Las areas naturales protegidas y
zonas de amortiguamiento establecidas por el
Ejecutivo Federal podran comprender, de manera
parcial o total, predios sujetos a cualquier régimen
de propiedad.

El Ejecutivo Federal, a través de las

dependencias  competentes, realizard  los
programas de regularizacién de la tenencia de la
tierra en las dreas naturales protegidas y zonas de
amortiguamiento, con el objeto de dar seguridad
juridica a los propietarios y poseedores de los

predios en ellas comprendidos.

ARTICULO 64 BIS.- El Ejecutivo Federal, a través
de la Secretaria en coordinacién con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, asi como los gobiernos

ARTICULO 64 BIS.- El Ejecutivo Federal, a través
de la Secretaria en coordinacién con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, asi como los gobiernos
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de las entidades federativas y de los Municipios, en
el ambito de sus respectivas competencias:

l.- Promoverdn las inversiones publicas y

privadas para el establecimiento y manejo de

las dreas naturales protegidas;

II.- Estableceran o en su caso promoverdn la

utilizacibn de mecanismos para captar
recursos y financiar o apoyar el manejo de las
areas naturales protegidas;
IIl.- Establecerdn los incentivos econémicos y
los estimulos fiscales para las personas, y las
organizaciones sociales, publicas o privadas,
gue participen en la administracion y vigilancia
de las dreas naturales protegidas, asi como
para quienes aporten recursos para tales fines
o destinen sus predios a acciones de
preservacion en términos del articulo 59 de
esta Ley,

de las entidades federativas y de los Municipios, en
el ambito de sus respectivas competencias:

l.- Promoverdn las inversiones publicas y

privadas para el establecimiento y manejo de

las dareas naturales protegidas y zonas de

amortiguamiento;

Il.- Estableceran o en su caso promoveran la

utilizacion de mecanismos para captar
recursos y financiar o apoyar el manejo de las
areas naturales protegidas y zonas de
amortiguamiento;
[ll.- Estableceran los incentivos econdmicos y
los estimulos fiscales para las personas, y las
organizaciones sociales, publicas o privadas,
que participen en la administracidn y vigilancia
de las areas naturales protegidas y zonas de
amortiguamiento, asi como para quienes
aporten recursos para tales fines o destinen
sus predios a acciones de preservacion en

términos del articulo 59 de esta Ley,

ARTICULO 64 BIS 1.- La Federacidn, los Estados,
el Distrito Federal y los Municipios, en el ambito de
sus respectivas competencias, podran otorgar a los
propietarios, poseedores, organizaciones sociales,
publicas o privadas, pueblos indigenas, y demas
personas interesadas, concesiones, permisos o
autorizaciones para la realizacion de obras o
actividades en las dreas naturales protegidas; de
conformidad con lo que establece esta Ley, la
declaratoria y el

programa de manejo

correspondientes.

ARTICULO 64 BIS 1.- La Federacion, los Estados,
el Distrito Federal y los Municipios, en el ambito de
sus respectivas competencias, podran otorgar a los
propietarios, poseedores, organizaciones sociales,
publicas o privadas, pueblos indigenas, y demas
personas interesadas, concesiones, permisos o
autorizaciones para la realizacion de obras o
actividades en las areas naturales protegidas vy
zonas de amortiguamiento; de conformidad con lo
gue establece esta Ley, la declaratoria y el programa
de manejo correspondientes.

Fuente: Elaboracion propia a partir da revision de articulos de la LGEEPA.

Con estos ajustes a la LGEEPA las zonas de amortiguamiento seran fortalecidas en su funcién de

contencidn, promocién de sustentabilidad y respaldo a las politicas de conservacién, siguiendo una

perspectiva multinivel en la que, si bien se respetan las atribuciones municipales en términos de

desarrollo urbano, se les sujeta al cumplimiento de criterios de politica de conservacion y

definiciones establecidos en la ley.
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Por supuesto es necesario acompafiar este ajuste de leyes con un modelo de gobernanza basada en

el fomento de la cohesion social a través de la generacién de modelos de negocios para manejo

comunitario en la region.

Para la implementacién y coordinacién de estos enfoques propongo, basdndome en la experiencia

del Bosque Primavera en Jalisco, un agente vinculador a través del establecimiento de un modelo

de gestién, un Think Tank, por ejemplo, que se estructure en tres partes:

a)

c)

Laboratorio de ideas, en el cual nacen las ideas, metodologias, lineas de accidn, y estrategias
para consolidar la zona de amortiguamiento desde una visidn cientifica. En esta area se podra
promover lineas de investigacién en el programa de fondos sectoriales de CONACYT con
CONAFOR, SEMARNAT y otras instituciones.

Semillero de proyectos, es decir un area gestora de proyectos que vincule a los actores
involucrados para fondear proyectos emanados del laboratorio de ideas, o cualquier ambito
de la sociedad civil o de la academia, que fomenten el desarrollo de la zona de
amortiguamiento. Esta drea también puede apoyar la gestién de las comunidades para recibir
apoyos de diversos organismos gubernamentales como Prodrbol, Probosque, Indesol u otros
qgue incidan en la conservacién y restauracién de los recursos naturales de la zona de
amortiguamiento del Parque Nacional. Otra propuesta seria iniciar actividades de
conservacién con comunidades dentro y fuera del parque como es el caso del adrea de
nidacién de la mariposa Monarca en el municipio de Atlautla.

Observatorio de la zona de amortiguamiento, en donde se sistematice y actualice la
informacién emanada del laboratorio de ideas con el fin de generar herramientas que faciliten
a las autoridades la toma de decisiones para la proteccion del bosque desde el desarrollo
sustentable de su zona de amortiguamiento. Este observatorio también busca trabajar en
red con investigadores e instituciones que trabajen en temas similares, buscando el
intercambio de experiencias y metodologias.

Este modelo de gestidon tendria que ser independiente del esquema de conservacién de la Direccidon

del Parque, podria ser auspiciado por alguna organizacion no gubernamental (Sierra Nevada por

ejemplo) o la academia (CUPREDER/BUAP, UDLAP y UAM®, entre otros) lo cual para cumplir su

funcién requeriria financiamiento publico desde la Federacion y de los estados. De igual forma,

% La Sierra Nevada tiene vinculos académicos con la Universidad Auténoma Metropolitana (UAM).
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podria vincularse a fondos internacionales enfocados a conservacion de la biodiversidad, asi como

para mitigacidén y adaptacion al cambio climatico.

Un reto fundamental es también el establecer mecanismos para que los pobladores se identifiquen
como los principales agentes de proteccién de los recursos forestales asi como acercar a las
comunidades entre si para recuperar las relaciones de cercania preexistentes. Sobre este tema, y
dado que uno de los problemas socio ambientales mas importante de la regidn es la tala ilegal, es
gue propongo vigorizar un marco normativo eficiente que controle el trafico de madera ilegal a
través del fortalecimiento de la PROFEPA y otras autoridades ambientales para perseguir
eficazmente a la tala ilegal de la regidn, y el robustecimiento de la normatividad para la compra de
madera por parte del gobierno, sus compradores y contratistas y asi evitar inclusive que estos
sectores compren la madera ilegal sin consecuencia alguna. Se debe por tanto, a grandes rasgos
fortalecer a las empresas forestales comunitarias en la regién. Este fortalecimiento podria ser una
de las lineas claves del semillero de proyectos que proponga y busque recursos a nivel regional para

fortalecer el desarrollo forestal comunitario.

El desafio mds importante estd en la construccién de un modelo de gobernanza que incluya a todos
los actores involucrados y desarrolle un esquema de participacién, desde el cual, los principales
interesados para la proteccién de su patrimonio sean los mismos habitantes y duefios del lugar. Este
modelo deberd permitir el crecimiento econdmico del lugar a partir de la sociedad bien organizada

para la proteccion de sus recursos naturales y de su patrimonio.

En la medida en que se reconozca una zona de amortiguamiento ampliada bajo los criterios SAP que
requiere una especial atencion, podran ser compatibles el Parque y la zona metropolitana. De lo
contrario los recursos forestales corren un gran peligro de desaparecer por el progresivo
ahorcamiento que se ha acelerado en los ultimos afios en la region y la zona metropolitana corre el

riesgo de perder un gran potencial de desarrollo.

Hasta ahora los planes de desarrollo de los municipios aledafios han ignorado la importancia de la
conservacion de los recursos naturales en el desarrollo de estos. Por tanto, deberan reconocer que
se encuentran en la zona de amortiguamiento del Parque y deberdn de incluir en sus planes

definiciones puntuales, directrices para la conservacion y criterios para impulsar procesos de
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contencidn ante los efectos del desarrollo local en los ecosistemas, asi como sistemas de pagos por

servicios ambientales.

Generar los planes de desarrollo y de gestidn necesarios que modifiquen el paradigma de cdmo se
ha relacionado la ciudad con el bosque, es el mayor desafio. Propongo este cambio de paradigma
con una iniciativa del gobierno basada en el reconocimiento de los SAP y que se consolide desde la
base social a través del desarrollo regional, con la participacién de un amplio espectro de la

ciudadania.
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5. Capitulo cinco. Resultados vy discusion. Ensefianzas vy
recomendaciones sobre los enfoques de |la gobernanza y de la
geografia ambiental para la comprension de las areas naturales
protegidas.

La gobernanza ambiental constituye uno de los nuevos paradigmas tedricos que intentan reflejar, a
la vez que aprehender, el reto que hoy representa la construccion de un proceso de direccidn de las
decisiones publicas desde la sociedad, en donde se incorpora la proteccién al medio ambiente vy el
desarrollo sustentable, pero en el cual el gobierno es sélo uno de los agentes del proceso de

gobernar, pero no el Unico.

Para el caso de las dreas naturales protegidas en México, podemos afirmar que este enfoque es
especialmente atil para conocer e interpretar el manejo eficaz de un drea protegida, principalmente
en los casos de parques nacionales, ya que un esquema centrado en la gobernanza de multiples
capas o niveles permite comprender la dindmica de los procesos de conservacion en los que se
involucran diversos actores, comunidades e instituciones. La gobernanza ambiental ofrece una
respuesta a algunos de los problemas asociados a la crisis socio-ambiental, en especial cuando se
le analiza desde un punto de vista multinivel que articula decisiones y atribuciones nacionales,
regionales y locales a través del establecimiento y reconocimiento de acuerdos formales e
informales, el disfrute de derechos y el cumplimiento de obligaciones por parte de los actores
involucrados, con el objetivo de garantizar un marco mas adecuado para el desarrollo sustentable y

la proteccién de parques naturales.

En este trabajo de investigacion he traducido la situacidn actual del Parque desde un analisis propio
de la gobernanza ambiental vista a partir de los sistemas socioecoldgicos de Ostrom (2012) y Berkes,
(1994) describiendo los diferentes arreglos interinstitucionales que se han creado, como una forma
de interpretar la relacién entre lo ecolégico, lo econdmico y lo social. En el marco tedrico identifico
que los patrones de interaccion que estos autores resaltan son los existentes entre el sistema social
y el sistema natural que conducen a adaptaciones, los que permiten al sistema social local mantener
la resiliencia de los ecosistemas. El factor clave para permitir una adaptacién mas eficiente es la
existencia de mecanismos adecuados de retroalimentacion e interdependencia o como dirian

Young (2013) y Paavola (2007), de interaccién y correspondencia.
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Los argumentos tedricos de Ostrom (2015), Young (2013) y Paavola (2007) me fueron utiles en la
descripcién de los principales instrumentos normativos en diferentes escalas en cdmo se mencionan
las principales reglas que generan la gobernanza en la regién, en el Parque y en su zona de
amortiguamiento, y logré reconocer una gobernanza compleja, es decir, desde una dindmica de
interaccion institucional horizontal, vertical y entre ambitos tematicos e incluso que ocurren en
escalas distintas en donde las causas o consecuencias de los problemas se afectan mutuamente.
Adicionalmente presento una interpretacion de municipios pertenecientes a instrumentos
identificados de politica publica o de inversion relevantes para la conservacién y/o desarrollo con el

fin de identificar la complejidad de la gobernanza tanto vertical como horizontal en la region.

Lo que nos permite el enfoque de gobernanza ambiental que hemos utilizado como base para el
analisis, es poner en el centro de la discusién que en el debate sobre el manejo de las areas naturales
importan: 1) la interaccion conflictiva entre marcos institucionales y las politicas publicas definidas
desde diferentes niveles de gobierno; 2) la gobernanza de un drea natural protegida no puede
reducirse a un asunto que compete solo al gobierno federal, sino que involucra en forma multinivel
y de escalas también a los gobiernos de los estados, los municipios y las comunidades que habitan
dentro y alrededor de su poligono; 3) entender los retos de conservacion en un parque nacional
requiere retomar una perspectiva socioambiental que integre los objetivos de conservacion, la

problematica social y el desarrollo econémico en sus zonas aledafias.

Sin embargo, reconozco a lo largo de este trabajo de investigacién que también el enfoque general
de la gobernanza ambiental enfrenta multiples problemas y limitaciones para aplicarse como tal en
el caso de las areas naturales protegidas, particularmente en lo que se refiere al uso y control de los
recursos naturales, las actividades econdmicas que se realizan fuera del area protegida y las
restricciones que se imponen a las comunidades aledafias para utilizar recursos que de antafio les
pertenecian. Por esta razén he integrado una perspectiva geografica al analisis de la gobernanza,
gue reconozca y permita entender la dimensién espacial, de usos e interpretaciones del territorio,

al igual que los conflictos que de esto se derivan entre actores nacionales, regionales y locales.

En este sentido, para el desarrollo de mi propuesta de la identificacion de una nueva definicidn de

zona de amortiguamiento del Parque tomo los elementos tedricos propuestos, tomando en cuenta:
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a)

La importancia para la conservacion de la regidn de los volcanes o Sierra Nevada. Como
hemos abordado con anterioridad no podemos dejar de lado la importancia y relevancia
gue tiene esta regidn para los ecosistemas terrestres de este pais. Debemos “mirar” desde
la posicidn de un sistema ecoldgico fragil ante la presién urbana que existe a su alrededor.
Por tanto se necesitan instrumentos o estrategias tendientes a recuperar la conectividad e
integridad del paisaje, propiciando asi la continuidad de los procesos evolutivos de los
ecosistemas.

El marco regulatorio-politico, es decir, un entendimiento de los ambitos institucionales en
los cuales se discute la conservacion del Parque en la regién, considerando las escalas
(global, nacional, regional, estatal y municipal) para la interpretacién y aplicacidon de las
reglas que se pueden observar relacionadas con la conservacién del Parque.

Las definiciones de la politica de conservacién en el Parque, es decir, es vital conocer y
analizar la politica publica actual de conservacién a través de la aplicacion de su actual
programa de manejo. El andlisis presupuestal que realizo del 2000 al 2015 destaca la
tendencia en los presupuestos del Parque que indican claramente un recorte importante en
su presupuestos de egresos, mismo que tratan de “compensar” de cierta forma con
programas de subsidios que denotan, por tanto, la importancia que tiene para las
autoridades de la CONANP “contar” con el apoyo de estas localidades aledafias.

Y, por ultimo, para lograr el funcionamiento de un nuevo territorio llamado zona de
amortiguamiento, se requiere también considerar informacién sobre la poblaciéon que
habita o se beneficia del Parque a través de investigaciones e informacion que muestren
también la realidad de la poblacién aledafia al Parque para hacer una propuesta que incluya

al componente social de manera adecuada.

Los datos, estudios e informacién geo estadistica me permiten reconocer que este enfoque no ha
tenido resultados relevantes en materia de conservacién o mejor dicho sélo han funcionado para
“resistir” una presidon demografica, urbana y econdmica, aunque dicha resistencia no parece ser
muy promisoria a mediano o largo plazo. La investigacién que realizo sobre presupuestos de egresos
y programas de subsidios otorgados al Parque, durante el periodo 2000 al 2015, reconoce que los
programas de subsidios de PROCODES y PET han sido los instrumentos de politica social mdas

relevantes y aunque no se reconozca oficialmente asi su intencién ha sido ganar legitimidad y cubrir
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costos de oportunidad para los propietarios que se ven afectados en sus derechos de propiedad. La
intencidn de estos programas también ha sido retener la presién hacia los recursos naturales en los
municipios con mayor desarrollo econédmico. Cabe recordar que, como vimos en el capitulo dos,
hasta la fecha sdélo cerca de la mitad del decreto expropiatorio en su totalidad del Parque se ha
cumplido cabalmente y conforme a la ley en términos de pago de indemnizaciones (Quadri &
Quadri, 2016, pag. 272). Es muy importante que se replantee el actual sistema de subsidios en las
zonas de amortiguamiento del Parque enfocandose mas hacia el sector forestal®®, con la intencidn
de desarrollar capacidades productivas sustentables en los habitantes de las localidades aledafias a
las ANP. De acuerdo a los indices revisados de la competitividad forestal en los tres estados del

Parque segun datos del IMCO esto seria factible.

Siguiendo en la linea de Brenner y Rosales es necesario estudiar a un territorio no sélo como
repositorio de la gobernanza sino como elemento constitutivo de los procesos que la configuran
(Brenner, Rosales Ortega, & al., 2015, pag. 9). Tanto los procesos sociopoliticos que operan en
diferentes escalas como la consideracidon de las formas de coordinacién y regulaciéon de las
economias regionales y locales, me han permitido comprender que el panorama econémico de un
territorio es mucho mds complejo que el enfoque de la gobernanza que el Parque ha logrado

materializar en el terreno.

Retomo nuevamente los argumentos de la perspectiva geografica de Scott, quien sostiene que la
gobernanza no es sino otra forma de simplificacion de la intervencion humana sobre espacios
naturales, y de Blomley, quien afirma también que el espacio absoluto en muchos sentidos es una
invencion codefinida o mutuamente entrampada que emerge en una coyuntura histdrica particular
(Blomley, 2008, pag. 4). La historia de la conservacion del Parque, desde mi punto de vista, puede
comprenderse justamente como procesos de intervencion humana o invenciones codefinidas sobre
un espacio en el que coexisten diversas formas politicas, econdmicas y sociales de entender la
naturaleza y que se transforma como resultados de procesos de desarrollo urbano regional. Desde
esta perspectiva, las intervenciones publicas requieren evolucionar para enfrentar estos procesos y

garantizar el cumplimiento del objetivo de la conservacion del Parque.

% Este tipo de perspectivas fueron presentadas por un grupo de especialistas y organizaciones a los candidatos
presidenciales y representa justamente el tipo de nuevos enfoques de desarrollo compatibles con esquemas
de conservacidon como las ANP. Véase 10 propuestas para proteger la riqueza natural de México, abril 2018
en : http://www.10pormexiconatural.mx/ (consultado el 31 de mayo de 2018)
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Como pude comprobar a lo largo de mi investigacion desde el mismo disefio del Programa de
Manejo, el principal instrumento de gestidén del Parque, no vincula la estrategia del Parque con la
realidad regional. Hay llamadas de atencién muy claras y son reiteradas las manifestaciones de
preocupacién sin embargo la planificacidén y definicién de las metas y actividades a desarrollar no se
vinculan través de la representacién, la inclusion y la horizontalidad de la participacién ciudadana;
lo que, aunado a deficiencias en los procesos operativos, tiene un impacto negativo en la
pertinencia, solidez y alcance de metas propuestas en este Programa. En este sentido se tendria
que reconsiderar un enfoque mds amplio en donde se consideraren factores relevantes para la
conservaciény el desarrollo sustentable y una de las formas en que considero puede ser mas factible

es en el ampliar de la zona de amortiguamiento.

Por supuesto el analisis financiero del periodo 2000-2015 en el Parque me permitié reforzar algunos
planteamientos iniciales. El presupuesto de egresos refleja claramente una crisis financiera y de
relevancia para los gobiernos el tema de la conservacion de las ANP no sélo lamentablemente en el
Parque sino también en el pais, y los presupuestos de subsidios, considerados los instrumentos de
politica social mas relevantes de la CONANP, han sido utilizados para ganar legitimidad y cubrir
costos de oportunidad para los propietarios que se ven afectados en sus derechos de propiedad.
Ademas los presupuestos de subsidios otorgados por municipio, analizados en los capitulos tres y
cuatro, han tenido igualmente la intencion de retener la presion social, urbana hacia los recursos
naturales en los municipios con mayor desarrollo econémico aledafos al Parque. Fundamental
resulta vincular, desde el disefio, en los programas de desarrollo urbano de los municipios aledafios
al Parque los criterios de conservacidn y desarrollo sustentable ya que la poblacion no es totalmente

rural sino que hay areas urbanas con concentracién de poblacién importantes.

Desde la escala o el ambito espacial he representado, a través de mapas y analisis estadisticos de
los territorios que enmarcan, la escala jurisdiccional de conservacién del Parque y de su zona de
amortiguamiento actual y esto me permite concluir que esta forma de entender el territorio (lo que
Blomley y Scott entienden por legibilidad) en la definicién de su zona de amortiguamiento (un
kilbmetro) es opaca, no es util para leer la problematica del Parque y mucho menos para la region,
es distorsionada de acuerdo a la realidad ya que ha sido adaptada a las condiciones socio-politicas

y econémicas en la historia de conservacion del Parque y no reflejan en lo absoluto unideal. Blomley

260



diria que la simplificacién de la tierra (en este caso del Parque), ha logrado que haya una pérdida de

la integridad y de la complejidad ambiental (Blomley, 2008).

Para “mirar” de manera distinta al Parque es que yo propongo una “nueva legibilidad” o una nueva
forma de entender el territorio y considerar un area de amortiguamiento ampliada tomando como
base los criterios SAP de conservacion por la importancia que tiene el desarrollo de este sector en

el pais y en la regién y porque considera elementos bidticos relevantes para la zona.

La consolidacién de la zona de amortiguamiento para el Parque tampoco puede ser la iniciativa de
una sola persona o institucién. Es evidente la imperiosa necesidad de hacer funcional un modelo
de desarrollo regional. Como se ha podido observar en este trabajo de investigaciéon, diversos
programas e instituciones lo han propuesto bajo diferentes enfoques y desde diferentes “miradas”
(la academia, el gobierno, lo internacional a través de las propuestas realizadas por CUPREDER-
BUAP, UNESCO, CONANP-GIZ vy el Instituto de Geofisica de la UNAM, entre otros). Si bien los
programas de desarrollo regional integran formalmente a los actores, uno de los retos mas
relevantes desde una perspectiva de gobernanza multinivel es que los actores politicos, econdmicos
y sociales sean integrados efectivamente al proceso de toma de decisiones con relacién a las
politicas para la zona de amortiguamiento. Esto implica tanto modificaciones al marco juridico a
nivel federal y estatal, como a su vinculacién con los programas de desarrollo urbano municipales y
también a la definicidn de incentivos y programas de desarrollo econémicos para dichos actores
para que a su vez se conviertan en un factor real en el desarrollo sustentable de la zona de

amortiguamiento.

El impulsar esquemas para revitalizar la economia forestal vinculandola a modelos mas efectivos de
desarrollo sustentables es fundamental. A través de impulsar el manejo forestal comunitario
sustentable y el desarrollo de cadenas locales de valor permitiria dar una oportunidad de desarrollo
sustentable comunitario a las localidades asentadas en la zona de amortiguamiento y al mismo
tiempo que se impulsa una transicion sustentable congruente con los objetivos de conservacién del
poligono del Parque Se requiere de un sistema nacional de control e identificacidn de los productos

forestales con la intencidon de combatir el comercio ilegal de madera (tala ilegal e indiscriminada)
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que tiene, como hemos visto, grandes repercusiones para los productores legales y que

desincentivan una produccion forestal sustentable y justa.l®,

Una experiencia que destaco de esta investigacion es que me fue dificil obtener informacion y
realizar mapas y estadisticas que consideraran tanto la informacién de tipo ecoldgico y que la
asociaran con informacidn de tipo agrario sociodemografico, econémico e institucional dado que
las escalas espaciales como temporales no coincidian por lo regular. Por tanto, una reflexién en esta
investigacion apunta a la necesidad de categorizar o establecer criterios comunes en las escalas de
resolucidn, tanto espacial como temporal, de los sistemas de informacién institucionales de
gobierno con el fin de propiciar también una mejor cooperacién transversal entre entidades que
disefian y manejan la informacion. Este tipo de sistema o mecanismo de informacién permitira
asimismo facilitar el proceso de disefio, implementacidn, monitoreo y evaluacién de estrategias y
politicas de manejo y conservacion, y servir como fuente de datos con fines de investigacion tanto

para el sector publico como para la academia.

A manera de ejemplo, con la intencidén de establecer una propuesta bdsica sobre la cual se pueda
iniciar un proceso de discusion y cooperacion interinstitucional, Quadri y Quadri (2016) sostienen
gue la SEMARNAT vy la SEDATU deberian iniciar a la brevedad posible actividades de cooperacion
que permitan la familiarizacién de la CONANP y la CONABIO con la informacidn y los resultados del
Sistema Integral de Modernizacion Catastral y Registral. Instituciones como el Centro de Ciencias
de la Atmdsfera, los institutos de biologia y ecologia de la UNAM, el de la Universidad Veracruzana
y el Tecnoldgico de Monterrey podrian ser actores clave en el desarrollo de este registro. Desde mi
punto de vista, mas alla de esta propuesta de cooperacidn o coordinacidn interinstitucional a través
del compartir esta informacion, de lo cual no tengo dudas sobre su valor, se deberdn también
establecer mecanismos claros de disefio, implementacidon, monitoreo y evaluacién de politicas
publicas socio ambientales en forma multinivel que permitan mejorar el disefio e implementacion

de las politicas de conservacién y que retroalimenten la gobernanza del Parque.

100 Este tipo de perspectivas fueron presentadas por un grupo de especialistas y organizaciones a los
candidatos presidenciales y representa justamente el tipo de nuevos enfoques de desarrollo compatibles con
esquemas de conservacién como las ANP. Véase 10 propuestas para proteger la riqueza natural de México,
abril 2018 en : http://www.10pormexiconatural.mx/ (consultado el 31 de mayo de 2018).
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La lectura transversal del enfoque geografico aporta nuevos elementos al debate de la redefinicion
de la escala aplicado al modelo de la gobernanza ambiental de dreas naturales protegidas para
mejorar los resultados e impactos en términos de conservacion. Esta perspectiva, por lo regular, no
suele ser considerada en los enfoques de la gobernanza ambiental. El integrar un enfoque
geografico a la concepcidon de gobernanza ambiental tiene como ventaja alcanzar mayor
coordinacion entre politicas de conservacién de la biodiversidad a nivel regional o a nivel de unidad
ambiental, una organizacién y mejora de procesos de concertacidn, mejor coordinacién de
estrategias y recomendaciones por parte de la sociedad civil, mayor acompafiamiento de los
procedimientos, mayor definicién en los estandares para la conservacién y en la coordinacién de
estrategias regionales para el desarrollo sustentable, asi como la simplificacion del intercambio y el
uso compartido de la informacidn existente. En este sentido integrar en un analisis conjunto del
enfoque geografico y de la gobernanza ambiental permite poner en una perspectiva ubicada

espacialmente los problemas de interaccién institucional y la coordinacion multinivel.

Ahora bien reconozco también, como algunos autores sostienen, que el enfoque geografico tiene
aun algunos retos que enfrentar: 1) no siempre quedan claros los limites naturales, es decir, la
seleccion de uno de los criterios ecosistémicos, por ejemplo, los limites establecidos por cuencas
hidrograficas asumen erréneamente que todos los factores abidticos y bidticos estdn organizados
de manera similar; 2) trabajos recientes de Wester & Warner (2002) sostienen que los espacios que
no son juridicos no son espacios politicos. Es decir, la redefinicion de la escala implica también toma
de decisiones a escalas no electas, lo cual eleva nuevos cuestionamientos sobre el empoderamiento,
la responsabilidad democratica y la legitimidad. En este sentido la disputa por el territorio implica
definiciones de caracter institucional en parte formales a través de instrumentos juridicos y en parte
por los acuerdos informales y normas sociales que ahi se establecen. Estas “reglas del juego”
delimitan o regulan los conflictos por el territorio tanto entre autoridades y actores sociales como

entre los conflictos entre estos ultimos.

Mi sugerencia para lograr responder de alguna forma a estas inquietudes es que desde lo juridico,
es decir desde los articulos de la LGEEPA sobre las zonas de amortiguamiento, queden claras las
definiciones a nivel federal de las zonas de amortiguamiento bajo criterios SAP en todas las dreas
protegidas, en especifico parques nacionales y que éstas permeen las responsabilidades estatales y

municipales. Esto permitira, al menos en lo juridico, contar con un respaldo que deberd
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acompanarse con los planes de desarrollo urbano municipales reconociendo estos criterios y

proponiendo un ordenamiento ecoldgico para estas zonas.

Esta tesis propone, por tanto, un modelo conceptual para la delimitacién y caracterizacion de las
zonas de amortiguamiento en el parque lIzta-Popo, a través de la identificacién de variables
socioecondmicas y ambientales, mismo que pudiera ser tomado en cuenta para realizar la
identificacion de los limites territoriales de las zonas de amortiguamiento en otros parques
nacionales. Este modelo espero sea util en un futuro para reforzar la necesidad de desarrollar un
marco de gobernanza ambiental en el que a través de la gobernanza se articulen acciones
interinstitucionales e intergubernamentales orientadas a la planificacion y gestidn del territorio con

fines de conservacidn y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales.

Los resultados de esta investigacion confio también sean Utiles para la creacidon de nuevos patrones
de desarrollo regional con objetivos de sustentabilidad en areas naturales protegidas, que permitan
tomar decisiones sobre la mejor aplicacidon de los programas de subsidios, de gobierno y de otros
programas de financiamiento internacional, asi como lineamientos para planificar acciones y

proyectos sustentables con la poblacién que vive en la zona de amortiguamiento ampliada.

El mayor reto, sin duda alguna, serd incluir los intereses sociales en el manejo del Parque y de su
zona de amortiguamiento, sobre lo cual retomo algunas ideas de Walkid sobre los retos de los

parques nacionales (Wakild, 2011, pags. 165-166) que estimo son aplicables a mi caso:

a) Las opiniones, los deseos y las actividades de los pobladores locales tienen que ser tomadas
en cuenta en la planeacién de conservacion del Parque y de su zona de amortiguamiento a
través del modelo de gestidon que se propone asi como del ordenamiento ecoldgico en los
planes de desarrollo a nivel municipal.

b) Se deben crear mecanismos para prohibir la invasidn gradual o la explotacién clandestina a
través de la inclusion de las comunidades para que se identifiquen como los principales
agentes de proteccion de los recursos forestales. Para ello es necesario fortalecer un marco
normativo eficiente y fomentar el surgimiento de las empresas forestales comunitarias en la
region.

c) Es necesario reconstruir la resiliencia del Parque coincidiendo con politicas sociales fuertes y
decisivas y no sélo a través de programas de subsidios que busquen ganar legitimidad y cubrir

264



costos de oportunidad para los propietarios que se ven afectados en sus derechos de
propiedad.

d) Los conservacionistas no pueden asumir que ciertas sociedades son incapaces de planear su
contexto ambiental a pesar de que tengan un pasado politico cadtico o revolucionario y se
debe reconocer que la poblacidn local esta del mismo lado que ellos enfrentandose a fuerzas
econdmicas y politicas que apoyan la conversién del uso del suelo a gran escala.

Es necesario por tanto, disefar modelos de participacion efectivos e incluyentes, instrumentar
mecanismos que compensen el capital politico y econdmico de los diversos sectores de la sociedad
y, a la vez promover esquemas innovadores de colaboracidon que consoliden la gobernanza
ambiental para la sustentabilidad. Los Consejos y demas organizaciones del Parque deben tomar
en cuenta la complejidad de la problematica y por tanto redefinir sus alcances incorporando a
nuevos actores, redefiniendo su estrategia siendo congruente con los programas sectoriales en las

regiones.

La falla en el disefio de estos mecanismos afectan la representatividad, inclusion y horizontalidad
de la participacidn ciudadana y ademas la poca eficiencia de los procesos operativos, impacta de
manera negativa en la pertinencia, solidez y alcance de resultados que se obtienen. Por tanto el
redisefio de estos instrumentos resulta fundamental para la inclusién del componente social en la

region.

Es por tanto indispensable redefinir un modelo de gobernanza basada en el fomento de la cohesién
social. La generacidon de modelos de negocios para manejo del bosque comunitario en la region,
por ejemplo, me parece es un instrumento que nos puede permitir ir justamente construyendo

pilares soélidos de gobernanza en la region.

La conservacion en nuestro pais no es una tarea facil, estd sujeta a presiones politicas, econémicas
y sociales complejas. Sin embargo, este ejercicio me permitié reconocer la complejidad de la
problematica y proponer un acercamiento que permita valorar la importancia de integrar el estudio
de los ecosistemas, la definicién de objetivos de conservacién y la necesidad de articular una
respuesta publica efectiva a través de mecanismos de decision y participacion para la gobernanza

socio-ambiental. En otras palabras, una conservacién puede ser mas efectiva cuando se reconoce
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la magnitud de los impactos que provocan los problemas urbanos y sociales en las zonas de

amortiguamiento y los integra en una vision mas dinamica de desarrollo sustentable.
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