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Resumen. Las politicas publicas (PP) se definen como aque-
llas acciones disenadas, implementadas y evaluadas por el
gobierno, que operan a través de programas, cuyo fin tltimo
es mejorar o solucionar problemas sociales a corto y largo
plazo. Una deficiencia recurrente en el disefio de las politicas
publicas es la falta de andlisis de la complejidad del contexto
territorial. Por lo anterjor, el objetivo de este estudio se
centré en desarrollar el Indice de Condicién Forestal como
instrumento que provee una referencia espacial robusta para
fortalecer el diseno de PP de corte forestal ad hoc para cada
territorio. Los insumos del Indice de Condicién Forestal
son datos que describen la dindmica tanto del grado de
marginacién como de la cobertura vegetal durante el periodo
2000-2010 de los municipios de Michoacdn como estudio
de caso. Los resultados demuestran que existen grupos de
municipios con tendencias significativamente disimiles
y que por ende experimentan problemdticas y desaffos
contrastantes. Se concluye que cada territorio requiere un
disefio de politicas pubicas de corte forestal adecuado a su
condicién para lograr su efectividad a corto y largo plazo.
Se discute la relevancia de los resultados a la luz de la etapa
de disefio de las politicas publicas y las consecuencias con
respecto al grado de vulnerabilidad de los territorios al

suponer que una misma PP se aplica igual en territorios tan
disimiles.

Palabras clave. politicas ptblicas, recursos forestales,
vulnerabilidad, planeacién territorial, México.

Abstract. Public policies (PP) are defined as actions designed,
implemented and evaluated by governments operating
through programs, with the ultimate goal to improve and
solve social problems in the short and long term. I theory,
PP should be designed considering, among other things,
basic social, economic and environmental information of
the areas where such programs derived. However, a common
deficiency in the design of public policies for the management
of forest resources in Mexico is the lack of analysis in the
complexity of a territorial context, which directly affects
the results of the PP. This variable is relevant in Mexico,
due to the great heterogeneity of the territory, so the results
in the implementation of programs and projects arising
from forest PP, usually lacks of a fundamental theoretical
basis for obtaining better results. Thus, the objective of this
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study is the development of a methodological framework
that incorporates the spatial variable to improve the design
of forest PP ad hoc to each territory. The Forest Condition
Index (FCI) was designed and implemented as an instrument
to provide a robust spatial reference by assessing forest
condition in contrast to the degree of marginalization
of municipal entities. The inputs for the FCI describes
the dynamics of the degree of marginalization and the
dynamics of plant cover during the period 2000-2010 of
all municipalities in the state of Michoacan, used as a study
case. The application of the FCI to the 113 municipalities in
the state, results in the categorization of municipalities in 4
classes, depicting possible trends between marginalization
and forest cover. The largest number of municipalities
(31), which represents 35.78% of the state's land, were
grouped in class IV, indicating a trend in the increase the
index of marginalization and the decrease in forest cover.
Only 26 municipalities were located in Class I, revealed a
favorable trend with a decreasing rate of marginalization
and an increasing on the forest cover. The identified
classes, showed that there are significantly differing trends
between municipalities, indicating different problems and
challenges. We argue that social vulnerability may affect
negatively or positively by the availability of forest cover. This
consideration is based on the opportunity that sustainable
use of the forest represents to access financial resources,

INTRODUCCION

De acuerdo con Aguilar (2009:14), las politicas
publicas (PP) se definen como “un conjunto (se-
cuencia, sistema, ciclo) de acciones, estructuradas
en modo intencional y causal, que se orientan a
realizar objetivos considerados de valor para la
sociedad o a resolver problemas cuya solucién es
considerada de interés o beneficio ptblico” y que
dan origen o forman un patrén de comporta-
miento del gobierno y la sociedad. Las PP no son
decisiones aisladas o coyunturales, son un sistema
correlacionado, planeado, y por tanto racional, de
decisiones que se toman y estructuran en el dmbito
gubernamental con una intencién inicial y que
dan lugar a acciones especificas que se justifican
unicamente en la medida en que contribuyan al
bien comdn y/o a la consolidacién de ese espacio
publico (Merino, 2008).

El proceso de diseno de las PP tiene una fuer-
te incidencia en las probabilidades de éxito en
la implementacién y obtencién de resultados.
Uno de los ejes fundamentales para el adecuado
diseno de las PP es el didlogo e interaccién de los
representantes del gobierno con la sociedad para
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and thus impact directly on the social and economic
welfare of the population established in areas where forest
management is main economic activity. According to the
results of the FCI, it is necessary to propose an adequate
model of PP design, according to the environmental
condition of the territory, that allow a gradual increase of
forest cover (conceived as the natural capital) and lower
rates of marginalization through a model of sustainable use
of forest resources. We emphasize the design of PP given the
steps involved to improve forest conditions, such as processes
of forest restoration, soil management, social organization,
which together carry long periods of time. It is concluded
that each area requires a design appropriate forest PP their
condition to achieve their short- and long-term effectiveness.
We discussed the relevance of results of the FCI in the light
of forest public policies and their consequences in the
degree of vulnerability of the territories in the consideration
that the same PP applies for diverse areas. We highlight
the work that is required for the PP design, in the fact
that it is a crucial moment in the cycle of the PP. The
FCI is proposed as an input for forest PP design that uses
public information, seeking to improve efficiency in
forest PP.

Keywords. Public policies, forest resources, vulnerability,
territorial planning, Mexico.

la definicién de los problemas publicos, lo que
Cabrero (2000) llama “el encuentro de la racio-
nalidad estatal con la voluntad social”. En general
en México las PP se formulan sin este “encuentro”
y se apegan a acuerdos entre las esferas politicas.!
En consecuencia resultan inciertas, ineficientes
e ineficaces (Lindblom, 1991; Cabrero, 2000).
Por su parte, Cejudo y Michel (2014) apuntan,
ademds, que la manera como los gobiernos de los
tres niveles operan cotidianamente no propicia la
coherencia entre las PP y que no existe un sistema
de planeacién transversal entre cada dmbito o
sector de gobierno, ni vertical entre los diferentes
6rdenes, que permita identificar las necesidades de
cada regién.

El modelo ideal sugiere que el diseno de las PP
debe partir de estudios de linea base que evaltien de
manera rigurosa la condicién (social, econémica y
ambiental) de cada zona e identifiquen los princi-
pales problemas a resolver (T6dtling y Tippl, 2005

1 En virtud de la falta de socializacién de las politicas en la

etapa de disefio en el modelo mexicano se considera que se
trata de politicas gubernamentales, aspecto que va més alld
de los objetivos de este trabajo.
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y Ohemeng, 2010), tanto los de corto como los de
largo plazo (Aguilar y Lima 2009).

Ya en la fase de implementacién, las PP se ponen
en marcha a través de programas de accién con
financiamiento gubernamental, proveniente del
erario, dirigidos a un sector de la sociedad 0 a un
espacio geogrifico especifico (Meny y Thoening,
1992). Los resultados de su aplicacién deben verse
reflejados en la solucién de los problemas plan-
teados por la sociedad, preferentemente elevando
la calidad de vida de los ciudadanos a través del
mejoramiento de al menos algunos de los indica-
dores usados para medir esta variable (2. gr., mayor
ingreso, menor migracion, mejor empleo, entre
otros). Lo anterior bajo el supuesto de un adecuado
andlisis y entendimiento de los problemas publicos
que llevaron a la éptima construccién de tales PP.

Para el caso de las PP de corte ambiental, los
resultados de la aplicacién de los recursos eco-
némicos que el gobierno invierte deberfan dar
resultados notorios tanto en lo que corresponde
al mejoramiento de las condiciones de los recur-
sos naturales (y en la eliminacién de los factores
que propician su deterioro) como con respecto a
una mejor calidad de vida de los habitantes. Las
PP de corte ambiental en México son disenadas y
operadas en el marco de 17 leyes del orden federal
que le aplican (http://www.semarnat.gob.mx/
leyes-y-normas/leyes-federales). A nivel municipal
las acciones estdn determinadas por lo establecido
en las legislaciones federales y estatales; en algunos
casos los municipios emiten reglamentos como
norma juridica para encauzar sus acciones. En el
dmbito forestal federal, especificamente, la politica
queda establecida por la Ley General de Desarro-
llo Forestal Sustentable que define la vegetacién
forestal como “el conjunto de plantas y hongos
que crecen y se desarrollan en forma natural, for-
mando bosques, selvas, zonas dridas y semidridas,
y otros ecosistemas, dando lugar al desarrollo y
convivencia equilibrada de otros recursos y procesos
naturales”.

En México, el andlisis de las politicas ptblicas
se ha enfocado principalmente en las etapas de
implementacién y de desempefo con base en resul-
tados. Ejemplos de esto son la evaluacién del pro-
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grama Oportunidades (Yaschine ez a/., 2012) y el
andlisis de la calidad en la educacién superior en
México (Castillo, 2012). Las evaluaciones de las
PP de corte ambiental han abordado temas como
el manejo del agua (Carabias y Landa, 2005), el
manejo forestal (Merino, 2004), el manejo forestal
comunitario (Zuniga y Deschamps, 2013) y las
acciones de conservacién en dreas naturales prote-
gidas (Figueroa y Sanchez-Cordero, 2008). Por su
parte, el Consejo Nacional de Evaluacién de la Po-
litica de Desarrollo Social (CONEVAL) ha realizado
en diferentes afios evaluaciones de desempefo de
la politica forestal. Estas evaluaciones se llevaron a
cabo tomando como base los propios indicadores
establecidos por las dependencias para la operacién
de los programas. Existen también evaluaciones
externas, contratadas por el Gobierno Federal, para
algunos de sus programas, como las realizadas por
la Universidad de Chapingo (2011 y 2013).

La Auditoria Superior de la Federacién fisca-
liza los programas federales, y entre una de sus
modalidades se hallan las evaluaciones de politicas
publicas que valoran la pertinencia de la accién
gubernamental para abordar un problema de
interés nacional y su efectividad para alcanzar los
objetivos propuestos, (http://www.asf.gob.mx/
Section/53_Tipos_de_auditorias_desarrolladas).
No obstante lo anterior, la revisién de la literatura
demuestra que en México se carece de estudios
que analicen de manera especifica la fase de disefio
de las PP en materia ambiental y en particular en
materia forestal.

Con la finalidad de contribuir al disefio de las
politicas publicas en materia forestal, en este trabajo
se argumenta que la heterogeneidad propia del
contexto mexicano (social, econémico y ambiental)
repercute de manera significativa en la eficiencia
de las PP para dicho sector. De acuerdo con Ra-
ffestin y Butler (2012), la aplicacién de las PP estd
determinada por las caracteristicas del territorio.
Los resultados de las PP pueden verse favorecidos
o limitados si no se parte de una evaluacién rigu-
rosa de la condicién ambiental que prevalece en
cada territorio. Por ello, este estudio se centrd en
desarrollar un marco metodolégico que incorpora
la variable espacial para facilitar el disefio de PP de
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corte forestal ad hoc a cada territorio.? Se discute
la relevancia de los resultados a la luz del disefio
de las PP y las consecuencias con respecto al grado
de vulnerabilidad? de los territorios (Adger, 20006).

La relacién entre la implementacién de politicas
publicas y su posible incidencia en la vulnerabi-
lidad de grupos sociales y los recursos naturales
se visualiza como un nicho de oportunidad para
la investigacién en virtud de que, producto de la
revisién de los articulos publicados a la fecha en
torno a la vulnerabilidad, se identificé que este
concepto se analiza exclusivamente a la luz de al-
gunos factores de riesgo. Sin embargo, en ninguno
de los trabajos revisados se plantean los posibles
efectos de las politicas publicas en la generacién,
aumento o disminucién de la vulnerabilidad social
y ambiental.

La variable usada para determinar grados de
vulnerabilidad es la marginacién, que de acuerdo
con el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO,
2011) es un fenémeno multidimensional y estruc-
tural originado, en tltima instancia, por el modelo
de produccién econdmica expresado en la desigual
distribucién del progreso, en la estructura producti-
vay en la exclusion de diversos grupos sociales tanto
del proceso como de los beneficios del desarrollo.
Este concepto se asocia a la falta de oportunidades
y a la inexistencia de condiciones para tener acceso
a ellas o generarlas. La marginacién se relaciona
también con la inaccesibilidad a bienes y servicios
basicos. En este sentido, en el presente andlisis se
considera la falta de acceso a los recursos forestales
por la pérdida de la cobertura arbérea. Si el apro-
vechamiento de los recursos naturales en México

2 Raffestin y Butler (2012) definen “territorio” como un
ensamble de las relaciones que la sociedad mantiene con
su contexto para la satisfaccién de sus necesidades a fin
de lograr la mayor autonomia posible compatible con los
recursos del sistema.

3 El concepto de vulnerabilidad ha sido acufiado y tedrica-
mente fortalecido en el campo de las ciencias sociales para el
estudio de las causas y origenes de la pobreza, y se relaciona
especialmente con los peligros y riesgos originados por
eventos ambientales (Turner, 2010). Adger (2006) establece
que los pardmetros bajo los cuales opera son la exposicién,
la sensibilidad y la capacidad de adaptacién del sistema.
Este tltimo aspecto lo define como un sistema susceptible
e incapaz de hacer frente a efectos adversos.
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representa la oportunidad de acceder a recursos
econémicos que permitan el desarrollo y el bien-
estar de la sociedad, entonces la pérdida del capital
natural limitarfa dicha oportunidad.

El objetivo del presente trabajo es desarrollar un
mecanismo de evaluacién cuantitativa de la con-
dicién forestal en contraste con el grado de margi-
naci6én de los municipios. Se argumenta que este
andlisis de contraste refleja el grado de vulnerabi-
lidad de las entidades base de andlisis. Asi, en la
medida que un conjunto de municipios compartan
el grado de vulnerabilidad se conforman territorios
para los cuales se debe disefiar de manera especifica
una politica publica forestal. El trabajo se llevé a
cabo en Michoacdn como estudio de caso por tres
razones. Primero, porque alberga una diversidad de
ecosistemas representativos del 90% de los ecosiste-
mas forestales de México (Carranza, 2005) y estos
se pierden a una tasa de 0.56% anual (Mas ez al.,
2005). Segundo, porque ocupa el octavo lugar entre
las entidades federativas con mayor grado de margi-
nacién (CONAPO, 2011) y las tendencias apuntan a
que estos niveles aumentardn a corto plazo. Tercero,
porque la vocacién natural del estado es forestal y
son los bosques, manejados desde una PP adecuada,
el recurso natural que puede detonar un cambio de
mejor calidad de vida en los michoacanos.

METODOS

Indice de Condicién Forestal (ICF)
Se disen6 un Indice de Condicién Forestal para
expresar la relacién entre la dindmica de la cober-
tura vegetal natural y el indice de marginacién
municipal en un tiempo determinado, explicado
alaluz de la implementacién de politicas publicas
de corte forestal. El ICF fue calculado paralos 113
municipios de Michoacdn para el anio 2000 y 2010.
La tasa de cambio del ICF entre un afo y otro
observa un gradiente de variacién de 1 a-1. El va-
lor mds alto del indice (1) refleja que el municipio
aumentd su cobertura arbérea natural y disminuy6
su indice de marginacién. En contraste, el valor
mis bajo (-1) representa un indice de marginacién
al alza y la pérdida de la cobertura natural, lo cual
disminuye las posibilidades del municipio para

4 * Investigaciones Geogrdficas ® ISSN (digital): 2448-7279 * DOI: 10.14350/rig. 53915 ® ARTICULOS ® Niim. 92 * Abril « 2017



N. Sosa G., A. Veldzquez, D. A. Ayala-Ortiz,...

poder modificar su condicién socioeconémica en
virtud de la pérdida de uno de los componentes
de su capital natural.

Operacionalmente, el ICF se calculé mediante
la relacién entre el indice de marginacién (IM)
(CONAPO) y el indice de naturalidad (IN), que es
la presencia de cobertura natural con respecto a la
existencia de cobertura predominante con interven-
cién antropogénica en cada uno de los municipios
de Michoacdn para cada uno de los afnos analizados.

Con la informacién de los indices de margina-
cién y de naturalidad se calculé el ICF de acuerdo
con el siguiente algoritmo:

ICF = IMt/INt
En donde:

ICF:}I’ndice de Condicién Forestal
IM= }ndice de Marginacién
IN= Indice de Naturalidad

Posteriormente se calculé la tasa de c%mbio
(Tc) del ICF para conocer la diferencia del Indice

por municipio entre los dos periodos en estudio:
TCICF = ICF2010 — ICF2000

Con la finalidad de analizar las tendencias en el
comportamiento de la TcICF de los municipios los
datos se sometieron a un andlisis de cuartiles, los
cuales suelen usarse por grupos que separan la dis-
tribucién en partes iguales, entendidas estas como
los intervalos que dividen los valores ordenados en
cuatro partes iguales (Triola, 2004).

Indice de marginacién (IM)

La dindmica del grado de marginacién se calculd
con los datos de la Consejo Nacional de Poblacién
(CONAPO, 2011) publicados para 2000 y 2010
para los 113 municipios de Michoacdn. Esta in-
formacién fue usada para calcular la condicién de
marginacién municipal en cada ano de acuerdo al
siguiente algoritmo:

IMt; = {{CIM)?x (IM)] 100} + 1

n=a...z n
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IMt, = {{CIM)?x (IM)] 100} + 1

n=a...z n=a

En donde:

IM=Indice de Marginacién (CONAPO)

t;= Afo 2000

t,= Afo 2010

n= Municipios del 001 al 113 en Michoacdn

Indice de Naturalidad (IN)

Para el Indice de Naturalidad se usaron dos apro-
ximaciones para la definicién de cobertura forestal.
La primera, que denominaremos bosque en sen-
tido estricto (bse), se fundamenta en la definicién
de Putz y Redford (2010), la cual establece que
el bosque se caracteriza por su composicién de
drboles viejos y sus atributos estructurales, que co-
rresponden a las etapas tardias del desarrollo de los
rodales forestales, y difieren de los estadios jévenes
en una serie de caracteristicas como el tamafo de
los drboles, la acumulacién de material muerto, la
estructura del dosel, la composicién de especies y
las funciones del ecosistema. La segunda definicién
considerada en este ejercicio es la de bosques en
sentido amplio (bsa), que sigue la establecida en
la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable
(2015).

Dentro de este marco, la dindmica de la cubier-
ta forestal entre 2000 y 2010 tuvo los siguientes
insumos. Para el ano 2000 se hicieron los cdlculos
con base en la informacién del Inventario Nacional
Forestal, descrita por Veldzquez ez al. (2002). Para
2010 se empleé el conjunto de datos vectoriales de
uso del suelo y vegetacién a escala 1:250 000, serie
V (Capa Unién) (INEGI, 2013). El andlisis de la
dindmica se llevé a cabo a través de la sobreposicién
de las bases de datos de acuerdo con Veldzquez ez
al. (2010). Para cuantificar las superficies forestales,
siguiendo las definiciones propuestas de bse y bsa,
se reclasificaron las bases de datos del IFN 2000 y
la base de datos de INEGI serie V. Las categorias de
ambas bases de datos fueron reclasificadas como se
expone a continuacién y pueden ser consultadas
en: htep://www.ciga.unam.mx/index.php/velaz-

quez/ICE
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Cobertura natural (CN): coberturas predomi-
nantemente naturales.

Cobertura entrépica (CA): coberturas secun-
darias, agricolas y asentamientos humanos. En
esta clasificacién se consideran todos los tipos de
cobertura con presencia de vegetacién secundaria
y arbustiva.

Cuerpos de agua

El cambio por municipio en el Indice de Naturali-
dad entre 2000 y 2010 se calculé con la siguiente
férmula:

INg= {[(Z CN/CA) (CN/CA)] 100]} + 1

n=a.zn=a

INp={[(3X CN/CA) (CN/CA)] 100]} + 1

n=a.zn=a

Donde:

IN=Indice de Naturalidad

t;= Afo 2000

t;= Ano 2010

CN= Sumatoria de coberturas de vegetacién
predominantemente natural

CA= Sumatoria de coberturas principalmente
antrépica

n= Municipios del 001 al 113 en Michoacdn

Con la informacién de la tasa de cambio de
acuerdo con los ICF 2000 y 2010 municipales se
construyé un mapa temdtico estatal que presenta
agregados de municipios que comparten tenden-
cias similares y significativamente distintas a las de
Otros grupos.

RESULTADOS

El anilisis integrado de las tendencias del Indice
de Marginacién y de la dindmica de cobertura de
vegetacién natural, expresada como la tasa de cam-
bio del ICF (http://www.ciga.unam.mx/index.php/
velazquez/ICF), dio como resultado cuatro clases
que se componen de agregados de municipios,
en su mayoria contiguos. Los pardmetros que di-

Implementacion del Indice de Condicion Forestal (ICF) como un insumo...

ferencian a cada clase se presentan en la Tabla 1.
La distincién entre clases se analizd con base en
los intervalos, con un nivel de confianza del 90%
para los rangos determinados a través del andlisis de
cuartiles. Dado que no existe un sobrelapamiento
en los rangos de error, se concluye que hay dife-
rencias significativas entre cada una de las clases
definidas (Figura 1).

El valor promedio de la clase I indica decre-
mento del indice de marginacién e incremento en
la cobertura de vegetacién natural (Figura 2). La
clase IT incluye municipios que han sido estables
o con variaciones muy pequefas tanto en el indice
de marginacién como en la cubierta de vegetacién
natural (Figura 3). La clase I1I describe municipios
donde se incrementan el indice de marginacién y
decrece la cubierta de vegetacién natural (Figura 4).
No obstante, en esta misma clase se ubican muni-
cipios que comparten la tendencia de la clase IV
(Figura 5), la cual agrupa municipios en donde el
incremento del indice de marginacién y el decre-
mento en la cubierta de vegetacién natural son
significativamente mds evidentes que en el resto
de las clases.

La representacién espacial (Figura 6) (http://
www.ciga.unam.mx/index.php/velazquez/ICF)
denota la agrupacién de municipios en las diver-
sas clases de acuerdo con la TcICE Esto permite
sugerir que la fase de diseno de las PP debe ser ad
hoc a las caracteristicas del territorio para que los
resultados puedan ser eficientes tanto en gasto
publico como en indicadores de calidad de vida
sin detrimento del capital natural. Los municipios
agregados en la clase IV cubren la mayor superficie
del estado (35.78%), considerando el tamano de los
municipios incorporados en esta clase. Lo anterior

Tabla 1. Definicién de intervalos por clase y nimero de
municipios incluidos

Clase Intervalo de la Tc ICF Nﬁm.er.o.de
municipios
I 1.020.09 26
II 0.08 2 0.02 28
11T 0.01 a-0.02 28
v -0.03a-1.0 31
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. Figura 1. Descripcién promedio
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clase I con base en la TcICE
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Figura 4. Agregado de municipios
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se evidencia comparando el porcentaje de las clases
IT y III con 28 municipios cada una, en donde la
clase III cubre una superficie de 29.06% vy la clase
IT 4nicamente 15.87%.

DISCUSION

El ICF desarrollado en este trabajo permitié con-
trastar la condicién forestal con el grado de mar-
ginacién y definir territorios a partir de agregados
de municipios que comparten tendencias. El ICF
se propone como un insumo para establecer una
linea base y tendencias ttiles para la formulacién
de la politica forestal. Resulta ser una herramienta
para que las PP se disefien con base en realidades

contrastantes y que contribuyan al bien comun y al
encuentro con el bienestar social (Cabrero, 2000;
Merino, 2008). La etapa de disefio de PP con base
en grados de vulnerabilidad no excluye a los tres
niveles de gobierno de llevar a cabo una consulta
detallada de las necesidades de cada territorio. Sin
embargo, el ICF resulta ser un indicador adicional
para traducir politicas gubernamentales (disenadas
en gabinete) en politicas pablicas (definidas con
base en la consulta socio-ambiental).

Dadas las estrategias usadas en México para
la construccién de PP, una herramienta cuan-
titativa como la aqui desarrollada fortalecerd la
construccion de las mismas en materia de manejo
forestal, lo que permitird lograr mayor eficacia en
su gasto (Meny y Thoening, 1992) y eficiencia
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Figura 6. Representacién espacial del ICE Fuente: elaboracién propia.

en sus resultados (Lindblom, 1991). Actualmen-
te existen deficiencias en la construccién de las
PP, situacién descrita por Lerda y colaboradores
(2013), quienes llaman la atencién acerca de la
existencia de una creciente incapacidad de las po-
liticas publicas en materia de medio ambiente para
dar cumplimiento a los objetivos y métodos del
desarrollo sostenible. Los procesos de elaboracién
y planificacién de las politicas pablicas en medio
ambiente han sido poco estudiados y su desarrollo
teérico es escaso (Pajares, 2008); los resultados

de su implementacién evidencian las fallas en su
construccién. Estos defectos fueron identificados
por Arias y Herrera (2012) en el andlisis del ciclo
de las politicas publicas para el desarrollo del estado
de Michoacdn de Ocampo 2003-2010. Dichos
autores establecen que desde su perspectiva, la
forma en que se realizaron las etapas del ciclo de
las politicas puiblicas afecté de manera negativa a
dicho ciclo. Lo anterior confirma el planteamiento
del cual se parte para la realizacién de este ejercicio,
esto es, el diseno de las politicas publicas es un
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momento critico para la obtencién de los resultados
esperados.

Diversos autores, como Lindblom (1991) y Ce-
judoy Michel (2014), argumentan que para contar
con PP exitosas es prioritario establecer objetivos
claros y bien definidos. Una rigurosa caracteriza-
cién de la condicién ambiental de un territorio,
tal como el ICF, ofrece esta posibilidad. En este
documento se argumenta que el ICF es un insumo
que evidencia el grado de vulnerabilidad de grupos
de municipios que comparten caracteristicas fun-
damentales para el disenio de PP de corte forestal.

La vulnerabilidad, planteada por Adger (2006)
como el grado en el cual un sistema es susceptible
e incapaz de hacer frente a efectos adversos, fue
medida en este andlisis usando como indicadores
el cambio de cobertura y la variacién en los grados
de marginacién social a laluz de la implementacién
de politicas publicas y programas derivados de las
mismas para recuperar la cobertura natural en los
municipios. Si el aprovechamiento de los recursos
naturales en México representa la oportunidad
de acceder a recursos econémicos que permitan
el desarrollo y el bienestar de la sociedad, enton-
ces la pérdida de cobertura forestal limitaria esta
oportunidad. Lo anterior establece la posibilidad
de generar grados de vulnerabilidad en el territorio
o aumentarla por la disminucién de un recurso
natural como el forestal. Considerando el con-
cepto de bse, para un periodo de diez anos, 59
municipios de Michoacdn (52.2% agrupados en
las clases III y IV) mostraron tendencias negativas
en diversos grados en los indices de marginacién
o naturalidad. El aumento en la marginacién y la
disminucién en la cobertura natural fueron mads
evidentes en los 31 municipios agrupados en la
clase IV. Las PP vigentes, con el esquema de dise-
fio con el que fueron planteadas (v. gz, pago por
servicios ambientales y reforestacién) limitarfan a
estos municipios a continuar con las tendencias
de aumento en la marginacién y pérdida de la
cobertura natural. Lo anterior en virtud de la falta
de caracterizacién de las dreas para la construcciéon
de las politicas publicas.

De acuerdo con la definicién de bosque en
sentido amplio que establece la Ley General de De-
sarrollo Forestal Sustentable, casi todos sus recursos

Implementacion del Indice de Condicion Forestal (ICF) como un insumo...

pueden ser considerados como forestales; no obs-
tante, se estima que es una definicién muy flexible
que requiere que se acoten de manera puntual los
elementos y coberturas que realmente representan
un potencial real para el aprovechamiento susten-
table. Si bien todos los recursos del bosque tienen
posibilidades de ser aprovechados, el gran potencial
se encuentra en las coberturas arbéreas. Es asi como
la definicién de bosque stricto sensu que soporta este
andlisis considera las coberturas de bosque com-
puestas por elementos naturales y a partir de esta
perspectiva realizamos una serie de planteamientos
en torno a las posibilidades que el bse le ofrece a
los municipios para disminuir su marginacién.

El ICF puede ser mejorado si se toma en cuenta
que el Indice de Marginacién (sensu CONAPO) fue
disefiado para comparar municipios en un momen-
to dado pero no para medir la tendencia en un
mismo municipio en dos momentos diferentes. No
obstante, otros estudios han recurrido al IM como
un buen ejemplo del desempeno de los municipios
(Cortésy Virgas, 2011). Otra consideracién radica
en la concepcidn de lo que incluye el término “fo-
restal”. La interpretacién del ICF, que se describe
como la relacién inversa entre el cambio del indice
de marginacién sobre el cambio de la cobertura
natural, resulta compleja. La légica de base supo-
ne que si un municipio reduce su marginacién a
través del buen manejo de su cobertura natural, la
PP fue exitosa. Por ende, estas dos variables estin
inversamente correlacionadas.

Un atributo derivado del ICF refiere a la expre-
sién territorial. Con base en Gottmann (1973) en
Elden (2010), Raffestin (1986) y Raffestin y Butler
(2012), el concepto de territorio es fundamental y
aqui se argumenta que la identificacién de territo-
rios es esencial para lograr PP eficaces y eficientes.
Este enunciado ha sido recurrente en la literatura
que aborda el tema de las PP (Alburquerque,
1995; Ferreira, 2003; Delgadillo, 2004; Todtling
y Tippl, 2005; Ohemeng, 2010). La representa-
cién espacial del ICF muestra de manera general
una zonificacién. A continuacién se describen dos
casos de grandes zonas de municipios que coinci-
den con los resultados del ICF y donde se eviden-
cian probables dindmicas de desarrollo regional
contrastantes.
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Region Oriente

La regién oriente de Michoacdn es una zona con
un gradiente altitudinal importante que permiti6
el desarrollo de bosques templados (oyamel, pino,
encino y sus combinaciones) bosque meséfilo de
montana, hasta zonas mds tropicales con comuni-
dades vegetales de selva baja caducifolia (Villasefior,
2005). Los bosques templados de la regién son
el drea de hibernacién de la mariposa monarca
(Dannaus plexipus), lo que dio origen a la creacién
de la Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca
(SEMARNAT, 2000) en una superficie de 59 259 ha
ubicadas en seis municipios de Michoacdn y cuatro
del estado de México. Para dar cumplimiento al
decreto emitido, la Comisién Nacional de Areas
Naturales Protegidas publicé el 30 de abril del 2001
el Programa de manejo del drea natural protegida,
el cual establece las acciones a llevar a cabo en el
drea para garantizar la migracién del lepidéptero
a esta region.

El programa de manejo estd ligado a las poli-
ticas pablicas y a los programas que afio con afo
la CONANP implementa en la Reserva a través de
la Direccién del ANP y, de manera paralela, otras
organizaciones de los tres niveles de gobierno y
fundaciones nacionales e internacionales (v g7,
Fondo Monarca, WWF, Pronatura) asignan recur-
sos para la ejecucién de proyectos en la zona. Los
municipios incluidos en la Reserva de la Biosfera,
Angangueo, Aporo, Contepec, Ocampo, Senguio y
Ziticuaro, se ubicaron todos ellos en la clase II, con
valores moderados, disminuyen sus IM y aumentan
sus IN. La interpretacién del ICF evidencia que el
establecimiento de la Reserva de la Biosfera Mari-
posa Monarca detoné una dindmica de desarrollo
donde el eje de la PP de corte conservacionista ha
incidido de manera positiva en varios de los muni-
cipios incorporados aese esquema, yaquea lo largo
del periodo de andlisis han logrado bajar su IM y
elevar su IN. La tendencia observada en este lapso
en algunos municipios que integran la Reserva de
la clase II, donde hoy se ubican, se mantendria
estable con el fortalecimiento de politicas pablicas
acordes a la realidad actual del territorio.

Implementacion del Indice de Condicion Forestal (ICE) como un insumo...

Planicies costeras y Sierra Madre del Sur

Esta regién alberga un mosaico donde prevalece
la selva baja caducifolia en diversos grados de per-
turbacién y selva mediana y manglares limitados
a sitios higréfilos (Villasenor, 2005). La regién
la conforman principalmente los municipios de
Coahuayana, Aquila, Chinicuila y Lazaro Cérde-
nas. Con base en el ICF los municipios de esta zona
se agruparon en la clase IV, lo que significa que estos
municipios han incrementado su IM y disminuido
su IN de manera sustancial.

La pérdida de la cobertura natural en estos
municipios disminuye el acceso a los recursos eco-
némicos producto del posible aprovechamiento del
bosque y, en consecuencia, la posibilidad de elevar
de manera paulatina los IM.

De manera general, a partir de los resultados
obtenidos con los ICF, se plantea la necesidad de
proponer un modelo de politicas ptblicas que, de
acuerdo con la condicién ambiental del territorio,
permita transitar de manera ideal y paulatina hacia
el aumento de su cobertura natural (concebido
como capital natural) y bajar los indices de margi-
nacién mediante un modelo de aprovechamiento
sustentable del recurso forestal. Se hace énfasis en
el disefio de PP porque los alcances de transicién
implican procesos de restauracién forestal, manejo
de suelos, organizacion social, fortalecimiento de
capacidades, que en conjunto requieren largos
periodos. Una PP que intente que una regién tran-
site de la clase IV a la clase I resultarfa ineficaz. Es
necesario considerar estrategias a corto, mediano
y largo plazos que sean planteadas y aplicadas me-
diante programas a los cuales se les dé seguimiento
y se evalue su implementacidn.

Existen algunas iniciativas de PP que pretenden
soslayar estas diferencias entre territorios. Por ejem-
plo, el principal programa federal para el fomento de
la conservacién y restauracién de bosques en Méxi-
co es el Programa Nacional Forestal (PRONAFOR),
administrado por la Comisién Nacional Forestal
(http://www.conafor.gob.mx/web/apoyos/pro-
nafor/). Su aplicacién se lleva a cabo a través de
convocatorias anuales. El programa estd disenado
para que se aplique de manera homogénea en todo
el pais, y su puesta en marcha estd en funcién de
las solicitudes de los beneficiarios. De acuerdo con
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lo establecido en los lineamientos, la estructura del
programa evidencia que no considera las caracteris-
ticas ambientales de cada zona del territorio para
implementarlo de manera diferenciada.

Un elemento que eventualmente fortalecerfa el
diseno de las PP en materia forestal serfa el uso de
apectos provenientes de las evaluaciones de dichos
programas; no obstante, estas no son aplicadas para
mejorar el disefio e implementacién de las po-
liticas. De acuerdo con el propio ciclo de las PP, la
implementacién de esquemas objetivos de evalua-
cién apoyaria su fortalecimiento.

CONCLUSIONES

ElICF permite visualizar las caracteristicas de mar-
ginacién de los municipios y los aspectos generales
de la cobertura natural de la unidad politica y, por
lo tanto, puede representar un insumo cuantita-
tivo para la construccién de las politicas pablicas
en materia forestal en México. Asi mismo, los
resultados de este andlisis respaldan las propuestas
planteadas por Ferreira (2003) (2004), Todtling
y Tippl (2005) y Ohemeng (2010) con respecto
al uso del enfoque geogrifico en el disefio de las
politicas publicas en México (Delgadillo, 2004).

El diseno de las PP debe reconocer la heteroge-
neidad territorial como un factor del que depende
el éxito de una PP dptima para un territorio y su fra-
caso para otro. A partir de lo anterior, se identifica la
necesidad de realizar un ejercicio de redefinicién de
los conceptos empleados en la legislacién ambiental
vigente, de manera especifica los usados en la Ley
General de Desarrollo Forestal Sustentable, ya que
la legislacién es la base para la construccién de las
politicas publicas.
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