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CAPITULO 1. PLANTEAMIENTO DE LA INVESTIGACION

El trabajo analiza el Programa de Conservacion para el Desarrollo Sostenible
(PROCODES), que tiene como propdsito principal conservar la biodiversidad en el
territorio mexicano. En especifico se hace referencia a la manera en que se distribuyen
sus recursos (focalizacion) en el sentido de género, condicion étnica y niveles de

marginacion.

El andlisis se hace con base en el enfoque de politicas publicas, razén por la cual en este
planteamiento primero se describe el problema publico; enseguida se esboza la politica
que intenta contrarrestar la problematica, recortada a su fase de implementacion; luego
se construye la pregunta de investigacion, la hipotesis y los objetivos; y finalmente se

enuncia como se hace uso del método comparativo.

1.1. El problema publico (pobreza y marginacion en sitios con alta biodiversidad).

El problema publico que da origen a la investigacion es el de la alta incidencia de
pobreza y marginacién en lugares donde se ha conservado mejor la biodiversidad,
generando un conflicto de doble via, pues al mismo tiempo de conservar los
ecosistemas, especies y genes que se ven amenazados, es nhecesario superar las

desigualdades que generan la pobreza y marginacion.

Para describir el problema primero se definird el concepto de biodiversidad, cual es su
situacion actual y cuéles son los problemas que enfrenta. Después se sefialaran las
condiciones de pobreza y marginacién en las que estan los habitantes donde hay mas
biodiversidad y se concluira con la explicitacion del problema publico que se observa.

La definicidn de un diccionario técnico dice que “la biodiversidad es la variabilidad de
ecosistemas, especies y genes”, lo cual nos lleva a dos consideraciones: primera, hay una

referencia geogréfica, es decir, por lo comdn nos referimos a la biodiversidad de un pais,
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una region, un Estado-nacion o incluso un continente; segunda, la nocion remite a los
diferentes tipos de vida que habitan en ese lugar, incluidos los “cinco reinos” del mundo

natural.

México es un pais privilegiado. La diversidad conjunta de especies de su territorio
representa aproximadamente 12 % del total mundial; dicho de otra manera, 12 de cada
100 especies conocidas en el mundo se encuentran en México. Esto representa una
proporcién muy superior a la que corresponderia por su superficie terrestre, de 1.5 % del
total mundial (CONABIO, 2006: 9). Por esa razon, a nuestro pais se le considera “mega
diverso”, pues junto con otras 16 naciones albergan entre 60 y 70 % de la diversidad

biolégica conocida del planeta (Mittermeier, R. A. y C. Mittermeier. 1992: 63).*

México aun posee una enorme riqueza natural que vale la pena conservar. Para poner un
ejemplo, los ecosistemas terrestres de nuestro pais ocupan extensiones similares a paises

de Europa, Africa o Centroamérica (Cuadro 1).

El problema es que esta biodiversidad estd desapareciendo. Durante el periodo 1993 —
2002, las selvas redujeron su superficie en cerca de 3 mil 590 kilometros cuadrados, a
una tasa de cambio anual del 0.04 %; los bosques perdieron mil 100 kilémetros
cuadrados (0.12 % anualmente), los matorrales cerca de 9 mil 858 kildbmetros cuadrados
(0.21 % anualmente), los humedales 92 kilémetros cuadrados (0.05 % anual) y otros
tipos de vegetacion se redujeron cerca de 13 mil 330 kilometros cuadrados a una tasa
anual del 0.64 % anual. (SEMARNAT, 2005:180).

! para mayor informacién se puede sefialar que en diversidad de ecosistemas, México ocupa, junto con
Brasil, el primer lugar en América Latina (Rzedowski, 1998). Ademéas es uno de los centros de
domesticacion de plantas mas importantes en el mundo, con 118 especies, muchas de ellas con un valor
alimenticio trascendental como el maiz y el frijol (Conabio, 1998). De esta manera, en los tres niveles en
gue se expresa la diversidad biologica (ecosistemas, especies y genes), México posee una riqueza
invaluable. (SEMARNAT, 2005:71).
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Cuadro 1. Extension de los ecosistemas terrestres de México.

Ecosistema Superficie | Porcentaje Comparacion
en km?
Matorrales 509,543 26 % Espafia: 504,851 Km®
Bosques 341,415 17 % Republica del Congo: 342,000
Km?

Selvas 313,635 16 % Polonia: 312,685 Km?
Humedales 20,280 1%° El Salvador: 21,040 Km?
Otros tipos de | 224,598 11 % Senegal: 196,190 Km?
vegetacion
Transformados 554,904 28 % Madagascar: 587,040 Km?
TOTAL 1,964,375 100%

Fuente: Elaboracion propia con base en SEMARNAT, (2005:183)

Las principales causas que han puesto en riesgo los ecosistemas, especies y genes de
nuestro patrimonio natural son de naturaleza humana pues estan relacionadas con el
cambio de uso de suelo (impulsado principalmente por la expansion de la frontera
agropecuaria y urbana), el crecimiento demogréfico y de infraestructura (e. g. carreteras,
redes eléctricas y represas), los incendios forestales, la sobreexplotacion de los recursos
naturales, la introduccion de especies invasoras y el cambio climatico global
(CONABIO, 2006:26-29, Plan Nacional de Desarrollo 2001 - 2007, 2001:45,
SEMARNAT, 2005:172, SEMARNAT, 2007:18).

Si tomamos como base los cambios de uso de suelo en los ecosistemas arbolados®, la
situacion actual de la biodiversidad en México es preocupante, pues si bien la tasa de
deforestacion de 800 000 ha por afio entre 1970 y 1990, decrecio, aun sigue siendo grave

2 Los humedales se valoran no solo por su extension, sino sobre todo por la funcién ambiental de
purificadores del agua. En otras palabras, son los rifiones del planeta.

3 Las consecuencias del cambio de uso de suelo conlleva necesariamente la pérdida de biodiversidad
(Vitousek et al. 1997; Walker y Steffen, 1997; Groombridge y Jenkis, 2002), debido a que la reduccion de
las superficies de los ecosistemas tiene como resultado la disminucién de tamafio de las poblaciones
silvestres. El indicador cambio de uso de suelo sirve entonces para denotar la presion que este fenémeno
ejerce sobre algunos de los principales ecosistemas terrestres nacionales.
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considerando las 348 000 ha por afio reportadas para la década 1990 - 2000; en suma, no

tenemos nada que festejar.

Esta situacion se torna aun méas problematica si consideramos que la riqueza natural o
biodiversidad se distribuye de manera desigual en el territorio. En el sentido ambiental
los desiertos estan en el norte, los ecosistemas de montafia en los ejes volcanicos y los
ecosistemas tropicales hacia al sur. En el sentido social, hay una alta correspondencia
entre zonas forestales y biodiversas, con zonas indigenas, marginadas y de pobreza

extrema.

Segun el Plan Nacional de Desarrollo 2001 — 2006 (2001:44), en las zonas forestales
viven mas de 12 millones de personas que en su mayoria, padecen altos indices de
marginacion y pobreza extrema, ademas, en las regiones de mayor importancia por su

biodiversidad habitan 3.3 millones de mexicanos en las mismas condiciones.

Esta informacién fue confirmada de alguna manera en el Plan Nacional de Desarrollo
2007 — 2012, cuando se sefiala que las comunidades rurales e indigenas son propietarias
de mas del 80 % de los ecosistemas en buen estado de conservacion, en donde se
concentra gran parte de la biodiversidad (2007:249). Digo confirmada, porque las
comunidades indigenas, tienen los mas altos indices de marginacion de nuestro pais, en

comparacion con otras etnias o grupos sociales.

La trasposicion de los mapas de municipios con mayor indice de marginacién preparado
por el Instituto Nacional de Geografia e Informatica, con el de las regiones prioritarias
para la conservacion preparado por la Comision Nacional para el Conocimiento y Usos

de la Biodiversidad (CONABIO), nos pueden ayudar a ver mejor esta correlacion.

La correlacion antes expuesta, también puede ser vista desde otro angulo, digamos
cultural y no ambiental, ya que los pueblos mesoamericanos son los resguardantes del
patrimonio natural del pais, pues mas de 80 % de los ecosistemas en buen estado de

conservacion, en donde se concentra gran parte de la biodiversidad, pertenecen a
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comunidades rurales e indigenas®, asi mismo, en las partes altas de la cuencas donde
habitan comunidades originarias se capta el 21.7 % de toda el agua del pais.
(CONABIO, 2006:16; Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2012:249).

En conclusion, la biodiversidad, la riqueza natural o como otros dirian, recursos
naturales, esta concentrada en las zonas rurales y sus duefios son principalmente los

habitantes que tienen los mas altos indices de marginacién y pobreza del pais.

Existen multiples explicaciones de como llegamos a este punto, sin embargo no es
intencion de este trabajo abundar mas en el tema, solo baste decir que las hipdtesis del
por qué aun hay biodiversidad en los territorios marginados y pobres, apuntan
basicamente en dos lineas: 1) Se mantienen asi, por la “manera de apropiarse” del
territorio de los grupos indigenas, como lo dice Toledo. 2) Los fuertes cambios en los
territorios con alta biodiversidad se deben al modelo de desarrollo industrializado del
siglo XX.

Lo que es un hecho, es que tanto en las zonas biodiversas que son ocupadas por
indigenas, como en las que se transformaron los ecosistemas por el desarrollo agricola,
no hubo cambios significativos en el nivel de desarrollo social. Como la SEMARNAT
enuncia: En comparacion con el Siglo XIX, las transformaciones del Siglo XX
proporcionaron una amplia gama de beneficios en la salud, las condiciones y la
expectativa de vida, y en la riqueza material de la poblacion. Sin embargo, estos
beneficios no se distribuyeron equitativamente entre la poblacion y el desarrollo
industrial que los hizo posibles causé dafios importantes al medio ambiente.
(SEMARNAT, 2001: 29)

En ese sentido, dadas las necesidades actuales y las experiencias de antafio, nos
enfrentamos al problema doble de conservar la biodiversidad, al mismo tiempo de que
las alternativas que se generen para hacerlo, consideren la necesidad de superar las

* Cerca de 18 millones de hectéreas, de los 24 millones que ocupan los pueblos indigenas, estan cubiertas
por vegetacion primaria y secundaria. La mitad de las selvas himedas y de los bosques de niebla y la
cuarta parte de los bosques templados estan en territorios indigenas
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condiciones de pobreza y marginacion de quienes viven y han preservado su territorio en

las mejores circunstancias ambientales.

Este problema multiple se puede expresar en preguntas del siguiente tipo: (Como hacer
para que las comunidades pobres y marginadas conserven su biodiversidad si tienen
necesidades basicas que satisfacer? ;Como hacer para que no solo las satisfagan sino
mejoren sus condiciones de vida? ;Como garantizar que estas comunidades sigan siendo
poseedoras y beneficiarias de la biodiversidad y no sean despojadas de su riqueza
natural? ¢Como transferir recursos para estas comunidades con la intencion de que su
biodiversidad se conserve? ;Como transferir estos recursos sin causar desequilibrios

dentro de las comunidades? Etcétera.

Las respuestas a todas estas y otras preguntas, asi como las propuestas de superar el
problema de pobreza y marginacion en sitios de alta biodiversidad, se retomaron en el
contexto de lo que podemos denominar politica de conservacion de la biodiversidad,
dado que la politica social de larga tradicidon en nuestro pais y que atiende problemas de

salud, educacién, empleo y mas, no diferencia entre unos sitios y otros.

Por esa razon en las siguientes lineas se describira brevemente en que consisten y cuales
son los elementos de la politica de conservacion de la biodiversidad, para luego
especificar como se trata desde alli el problema de la pobreza y la marginacion social.

1.2. La politica de conservacion de la biodiversidad.

La politica publica de conservacion de la biodiversidad que se implementa en México,
lleva por lo menos los Gltimos tres periodos presidenciales, es decir desde el mandato de
Ernesto Zedillo Ponce De LeoOn, no tanto por la posicion ambientalista de los
presidentes, sino, por el empuje de diversos sectores de la sociedad, los requerimientos
internacionales y porque no, los principios asumidos por el conjunto del gobierno
mismo. (La descripcion de cémo se construyd la politica publica, se documenta en el
Anexo 1).




La politica de conservacion de la biodiversidad que se lleva a cabo en México se
describe a continuacion con base en el enfoque institucionalista, entendiendo por
institucion las normas formales e informales, y los mecanismos para asegurar Su
cumplimiento, que configuran el comportamiento de individuos y organizaciones dentro
de una sociedad (Burki y Perry, 1998:11).

Entre las normas y mecanismos que configuran la politica publica de conservacion de la
biodiversidad y moldean el comportamiento de la sociedad estdn: 1) Discurso; 2)
Legislacién especifica en el tema; 3) Organizaciones para operar y darle coherencia a la
politica; 4) Estrategias, planes, y programas especiales para conservar la biodiversidad;

5) Financiamiento; y 6) Acciones o instrumentos concretos.

1) Discurso®
La conservacion de la biodiversidad se contextualiza en el marco del Desarrollo
Sustentable. Este marco parte de la critica a la sociedad global actual que consume mas
recursos de los que debe, entre ellos la diversidad bioldgica, y en ese sentido esta
comprometiendo tanto la capacidad de su generacion como el de las futuras de satisfacer

sus necesidades.

El problema de este discurso (contexto), es que mas alla de un acuerdo minimo en torno
a que el Desarrollo Sustentable implica avanzar sobre el aspecto ambiental, el social y el
econdémico, no hay nada méas que una declaracion en comun. Por eso, mientras algunos
proponen valorizar la biodiversidad para transferir pagos ambientales a sus duefios y
mantener el nivel de consumo, otros sefialan que esto no sirve de nada y proponen

cambiar nuestros habitos de consumo.

> El discurso hace referencia a las interacciones de individuos, grupos de interés, movimientos sociales e
instituciones por medio de los cuales situaciones problemaéticas se convierten en problemas de politicas, se
fijan agendas, se toman decisiones y se emprenden acciones. Asi mismo, constituyen espacios donde se
dirime al interior de cada campo o arena de politica publica el enmarque de la cuestion, es decir, una
manera de seleccionar, organizar, interpretar y dar sentido a una realidad compleja en tal forma que nos
ofrezca puntos de guia para conocer, analizar, convencer y actuar (Rein y Schon, 1991:328-329).
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Aun asi, el discurso parece estar bien identificado en el sentido de que hay pérdida de la
diversidad en el sentido de los ecosistemas, especies y genes, y de hecho el término de
diversidad biolégica o biodiversidad se ha establecido entre los especialistas y tratantes
del tema, no asi de la sociedad general, que desconoce el significado.

2) Legislacion especifica

Histéricamente, las actividades de uso de la biodiversidad, se definian bajo la nocion de
uso de los recursos naturales, por eso no es de extrafiar que su aprovechamiento estuvo
regulado, desde una perspectiva sectorial y meramente extractiva, por ordenamientos

como la Ley de Pesca, la Ley Forestal y la Ley Federal de Caza.

No es sino hasta la aparicion de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al
Ambiente (LGEEPA), publicada en 1987 y reformada en 1996, que el derecho comienza
a introducir elementos ambientales que regulan u orientan el comportamiento de la
sociedad en pro de la biodiversidad, lo cual se reforz6 en la década actual con la
publicacién de la Ley General de Vida Silvestre (2000), la Ley General de Desarrollo
Forestal Sustentable (2000), la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (2001) y la Ley de
Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados (2005), sin contar las

reformas en el mismo sentido a la Ley General de Aguas Nacionales (2004).

El fortalecimiento del marco normativo también se ha dado en el nivel de reglamentos y
normas. Se publicaron reglamentos de la LGEEPA en materia de impacto ambiental, de
Areas Naturales Protegidas y de Ordenamiento Ecoldgico del Territorio y se han
expedido y modificado multiples normas oficiales mexicanas, incluso voluntarias como
la de Ecoturismo (CONABIO, 2006:58 — 59).

3) Organizaciones

Al igual que las leyes, las cuestiones ambientales estuvieron disgregadas en diferentes
organismos con base en las actividades productivas, por ejemplo, en las Secretarias de
Recursos Hidraulicos, de Agricultura o de Urbanismo y Medio Ambiente. Pero desde la

aparicion de la SEMARNAT en 1994, se ha podido contar con un ente gubernamental

8
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que le de seguimiento a los diferentes aspectos de la politica ambiental a través de sus
diferentes instancias como la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente
(PROFEPA), la Comision Nacional del Agua (CONAGUA), la Comision Nacional
Forestal (CONAFOR), el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y el Instituto Mexicano
de Tecnologia del Agua (IMTA).

Ahora bien, en términos estrictos de conservacion de la biodiversidad, existen dos
organizaciones que se abocan permanentemente del punto, la Comisién Nacional para el
Conocimiento y Usos de la Biodiversidad (CONABIO) y la Comisién Nacional de
Areas Naturales Protegidas (CONANP).

La CONABIO destina sus esfuerzos al diagnostico de la situacion en que se encuentra
las riquezas naturales del pais e incluso a la evaluacion de la politica publica. Dado su
corte de instituto de generacion de conocimiento, entre sus resultados mas destacables
estan la publicacion del primer y segundo estudio de pais, asi como la estrategia nacional
de conservaciéon de la biodiversidad, que analizan la situacion a escala nacional, asi

como la problematica y efectividad de las soluciones en camino.

La CONANP por su parte, tiene la mision de conservar el patrimonio natural del pais a
través de las areas naturales protegidas y otras modalidades de conservacién, y es
propiamente la instancia que fomenta e implementa varios de los instrumentos de
conservacion de la biodiversidad que existen en México, entre ellos el Cobro de
Derechos, la creacion, fomento y administracion de Areas Protegida (Pdblicas y
Privadas), los programas de conservacion de especies emblematicas para el pais como la

Mariposa Monarca, las tortugas marinas o la vaquita marina.
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4) Planes, Programas y Estrategias.

En México, el sistema de planeacion y programacién gubernamental parte de un Plan
Nacional de Desarrollo®; del cual se desprenden programas sectoriales como el
ambiental; y posteriormente programas de trabajo especificos como el Forestal.

En los dos ultimos sexenios, en los Planes Nacionales de Desarrollo, los Programas
Sectoriales de Medio Ambiente y Recursos Naturales, asi como los Programas de
Trabajo de la Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas 2001 — 2006 y el
Programa Nacional de Areas Naturales Protegidas 2007 — 2012, se han planteado
objetivos, estrategias y acciones en términos de la conservacion de la biodiversidad
(Anexo 2).

Mas alla de describirlos en su totalidad o de analizar la coherencia entre los diferentes
niveles de programacion, me parece importante resaltar que los planteamientos en ese
sentido, siempre han estado vinculados al fomento de la equidad social, (por lo menos de

manera enunciativa), que es uno de los ejes que articula este trabajo (ver apartado 1.2.1).

5) Financiamiento

La politica ambiental no ha logrado posicionarse entre las prioridades de la agenda
nacional. El presupuesto para las actividades agropecuarias es dos veces mayor que el
destinado al sector ambiental, incluido el agua. Si se excluye el dedicado a la Comision
Nacional del Agua, el presupuesto agropecuario es 8.3 veces mayor que el ambiental,
que incluye el forestal, el de conservacion de la biodiversidad, el de politica regulatoria
y normatividad, el de inspeccion y vigilancia, y el de investigacion hidraulica
(CONABIO, 2006:31, tomado del Programa de Egresos de la Federacion 2005).

En el caso especifico de la conservacion de la biodiversidad el cual se puede “medir”
con base en el presupuesto federal asignado a la CONANP, ha mostrado un crecimiento
sustancial: 5 millones de pesos en 1994, 147 en 2000 y 433 en 2008. Sin embargo,

® La importancia que gradualmente ha asumido la politica ambiental se puede ver resumida en la
separacion que en el dltimo sexenio la politica ambiental de la politica social donde siempre habia estado.

10

FLACSO

mAEom oL



considerando las tasas de deforestacion en el pais y el presupuesto minimo que un ANP
requiere para Su conservacion basica, se estima que el presupuesto federal y privado
tendria que cuadruplicarse, cuando menos, para atender las ANP que representan las
reservas prioritarias del patrimonio natural mexicano (CONABIO, 2006 y CONANP,
2008:7).

Un dato importante en el financiamiento de la politica y que nos indica el importante
nivel de participacion de la poblacion en la conservacion de la biodiversidad, son las
aportaciones nacionales privadas. Asi por ejemplo, el Fondo Mexicano para la
Conservacion de la Naturaleza A.C., apoyd en el periodo 1997 - 2004, con un monto de
385 millones de pesos, un total de 400 proyectos dirigidos a la conservacién en sitios
prioritarios y a la operacion bésica de 17 &reas naturales protegidas. Por su parte la
Fundacion Gonzalo Rio Arronte, 1.A.P. destind, entre 2001 y 2005, 221 millones de
pesos a 21 proyectos enfocados a la proteccion y recuperacion ambiental de cuencas,

causes Yy cuerpos de agua importantes (CONABIO, 2006:63).

6) Acciones o instrumentos de conservacion
Las acciones o instrumentos de politica de conservacion de la biodiversidad que hoy se
implementan en México, los podemos agrupar en dos grandes rubros: los econémicos y

los normativos.

Los primeros se pueden subdividir a su vez entre los que imponen una carga a los
ciudadanos como los cobros de derechos para la colecta, caza y pesca, o filmaciones en
Areas Protegidas; y los que fomentan actividades productivas y de conservacion tales
como los Pagos por Servicios Ambientales Hidroldgicos o los subsidios a partir de los
cuales las comunidades rurales estan obteniendo recursos economicos, por ejemplo: el
Programa de Desarrollo Forestal (Prodefor), el Programa de Conservacion y Manejo
Forestal (Procymaf), el Programa de Conservacion Indigena de la Biodiversidad
(Coinbio), el Programa de Conservacion para el Desarrollo Sostenible (Procodes), el
Programa de Empleo Temporal (PET) y el Programa de Conservacién de Maices
Criollos (PROGRAMA).
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Los instrumentos normativos incluyen la creacion y administracion de Areas Naturales
Protegidas, la Evaluacion en Materia de Impacto Ambiental, el Ordenamiento Ecoldgico
Territorial, el registro de Unidades de Manejo Silvestre (UMA), y los Programas de

Recuperacion de Especies Prioritarias (PREP).

A decir de la CONABIO (2006:39), las areas naturales protegidas (ANP) constituyen la
estrategia de politica ambiental mas consolidada en México para la conservacion de la

biodiversidad y sus servicios ambientales.

En conjunto, las ANP de México (federales, estatales y municipales) abarcan 9.24 % del
territorio terrestre nacional, 20.85 % del mar territorial, 11.04 % de la plataforma
continental y 1.38 % de la zona econdémica exclusiva. Las 155 ANP federales
constituyen la estrategia que abarca mayor cobertura (18 864 164 ha) seguidas de las
estatales (3 227 998 ha). (CONABIO, 2006:39)

Los instrumentos de la politica ambiental de conservacién de la biodiversidad son
alrededor de nueve, si consideramos los tres econémicos y seis normativos someramente
enumerados en este apartado y el anexo 3, por lo que corresponde a una investigacion de

mayor tiempo y profundidad, hacer la descripcion respectiva.

Asi, de aqui en adelante me estaré circunscribiendo a s6lo uno de los instrumentos de la
politica de conservacion de la biodiversidad, el Programa de Conservacion del
Desarrollo Sostenible (PROCODES), antes denominado Programa de Desarrollo
Regional Sustentable (PRODERS).

La razon de elegir este Programa (instrumento econdémico), es porque su cobertura se
limita basicamente a las Areas Protegidas (instrumento normativo); porque se
fundamenta en la idea de promover las actividades de aprovechamiento sustentable de la
biodiversidad, al mismo tiempo que promueve resolver la contradiccion entre desarrollo
y conservacion; y porque tiene como unos de sus objetivos beneficiar a los grupos de

mayor vulnerabilidad en el sentido de marginacion, género y etnia.
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Estudiar el PROCODES, nos dara un claro ejemplo de como se desarrolla lo que se ha
definido como uno de los instrumentos méas acabados de la politica de conservacion de
la biodiversidad, segun la propia Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas
(Estrategia de Conservacion para el Desarrollo 2007 - 2012).

1.3 EI PROCODES

El PROCODES, en términos generales, es un instrumento de politica publica
administrado por la CONANP, enfocado a la conservacion de la biodiversidad a través
del desarrollo sustentable.

El PROCODES tuvo su origen en el afio de 1996 bajo la denominacion de PRODERS y
fue implementado en un inicio por la entonces Secretaria de Medio Ambiente Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP), a través de sus Delegaciones Federales.

Durante la primera etapa de su existencia, 1996 — 2001, la distribucion del Programa
estuvo concentrada en las llamadas Regiones Proders, que incluian las Regiones
Prioritarias para la Conservacion y las Areas Naturales Protegidas (UNAM, 2005:83).

Sin embargo, la escasa disponibilidad de recursos frente a la amplia cobertura espacial
gue potencialmente tenia el programa y la complejidad de los problemas enfrentados,
hacia que las Areas Protegidas no ocuparan un lugar preponderante en la asignacion de
recursos disponibles para PRODERS, si bien participaron de manera activa en el mismo
origen. (UNAM, 2005:84).

El PRODERS representaba la puesta en préctica de una Idgica de conservar con la gente
y no preservar a expensas de ella. EI Programa tenia un doble objetivo: por un lado,
promover el desarrollo y la mejorar en las condiciones de vida de la poblacién
marginada del pais que habita en regiones ricas en capital natural y, por otro lado,
restaurar y proteger los ecosistemas de mayor diversidad bioldgica a nivel nacional
(UNAM, 2007:80).
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En el afio 2001, el entonces PRODERS comenzo a dejar su “casa matriz” y se coloco
bajo el disefio y operacion de la Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas. Este
proceso fue lento, pues durante 2001 y 2002, los recursos siguieron siendo manejados
por las Delegaciones de SEMARNAT, en principio porque las Reglas de Operacién no
daban cuenta del importante cambio administrativo que significaba el traspaso del
PRODERS a la CONANP.

Ya en 2002 las Reglas de Operacion asignaban funciones a la CONANP y a las
Direcciones de las ANP y RPC. Aun asi, todavia en ese afio las Delegaciones Federales
de la SEMARNAT ejercieron control sobre el proceso de administracion e
instrumentacién del PRODERS, situacion que sufrié cambios profundos en 2003. En ese
afio se entregd formalmente la responsabilidad de administracion y operacion de los
recursos del PRODERS a la CONANP, a traves de las Direcciones de las ANP (UNAM,
2005:84 y UNAM, 2007:90).

En el mismo 2003, la CONANP comenzd a organizarse en unidades operantes conocidas
como oficinas regionales. Desde entonces estas cumplen funciones bésicamente
administrativas y de planeacion bajo las cuales se agrupan las Direcciones de Area, que
son las responsables de implementar el PROCODES en las Areas Naturales Protegidas o

en las denominadas Regiones Prioritarias para la Conservacion.

En el afio 2005 se publicaron nuevas reglas de operacién del PRODERS introduciendo

cambios en los objetivos especificos.
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Cuadro 2. Comparacion de objetivos especificos PRODERS 2003 - PRODERS 2005.

El acuerdo por el que se establecen las Reglas de Operacion para el Programa de Desarrollo Regional
Sustentable, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de marzo de 2003, sefiala que el

Objetivo General era:

Impulsar un modelo de planeacidon regional descentralizada, participativa y democratica, que conduzca
hacia procesos de desarrollo sustentable, en los que la utilizacién de los recursos naturales locales
contribuya a disminuir la pobreza, a impulsar el crecimiento productivo y al aumento de los ingresos de
los habitantes en las Regiones Prioritarias, desde un enfoque de planeacién de mediano plazo.

Mientras los objetivos especificos eran:
. Impulsar la reforma de los procesos de gestion regional y las formas de articulacién con la
sociedad nacional en un entorno de globalizacién, alentando los amplios procesos de
participacion social, corresponsabilidad y descentralizacion, a partir de la formulacion y

consenso de los programas regionales;

Il. La instrumentacion de un modelo de transformacion sustentable de comunidades campesinas e
indigenas que fomenta el rescate, la adopcion y el desarrollo de alternativas ambientales
favorables para el aprovechamiento y conservacion de los recursos naturales y la realizacion de

proyectos estratégicos, apropiados a las caracteristicas de cada region.

Por su parte, el acuerdo por el que se establecen las Reglas de Operacion para el Programa de Desarrollo
Regional Sustentable, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 1 de junio de 2005, aunque

mantuvo el objetivo general, cambi6 los objetivos especificos a:

I.  Promover la conservacion de los ecosistemas y su biodiversidad mediante el impulso al
desarrollo sustentable de las comunidades asentadas en las Regiones Prioritarias, fomentando
la adopcion y préactica de actividades productivas alternativas y la realizaciéon de proyectos

comunitarios, apropiados a las caracteristicas de cada region;

Il. Fortalecer las capacidades de gestion local alentando la participacion social en la planeacion y
programacion de las acciones institucionales y sociales en torno a objetivos comunes para la

conservacion y el desarrollo sustentable de las comunidades en las Regiones Prioritarias.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de las Reglas de Operacion para el Programa de Desarrollo Regional
Sustentable publicadas en el DOF el 28 de marzo de 2003 y el 1 de junio de 2005.
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Estos cambios y otros en el PRODERS desde el afio 2000 hasta el 2007, llevaron
implicitas transformaciones conceptuales, la mas importante fue que dejé de ser un
programa social de atencion a poblacion marginada de ambitos geograficos especificos
del pais, que se proponia impulsar el desarrollo social a través del fomento de un estilo
de aprovechamiento sustentable de la biodiversidad y caracteristicas de enfoque regional
(UNAM, 2007:121), para reorientarse, a ser el instrumento principal de una politica de
conservacion a traves de la cual se impulsan procesos de transito hacia el desarrollo
sustentable en las Areas Naturales Protegidas, sus zonas de influencia y las Regiones
Prioritarias para la Conservacion (RPC) y que integré como parte de sus prop6sitos: una
vision de mediano y largo plazo, atencion integral y cuidado y mejoramiento del medio

ambiente (Cuadro 3)

Cuadro 3. Comparacion del enfoque del PRODERS en sus inicios y su ultima
version.

PRODERS en sus inicios PRODERS al 2007
Politica Social de atencion a poblacion | De conservacion
marginada
Foco Impulsar el desarrollo social Impulsa  procesos de  desarrollo
sustentable
Cobertura Ambitos geograficos especificos Areas Naturales Protegidas y Regiones
Prioritarias para la Conservacion
Medios Aprovechamientos sustentable de la | Propuesta de atencién integral
biodiversidad
Otras Enfoque regional Vision de mediano y largo plazo.
caracteristicas

FUENTE: Elaboracion propia con base en UNAM, 2007 y Estrategia de Conservacion
para el Desarrollo 2007 — 2012.

En cuanto a los resultados del PRODERS, las evaluaciones externas hechas por la
UNAM sobre los ejercicios 2001, 2002 — 2003, 2004, 2005 y 2006 y por el IPN para el
2007, sefialan en términos generales que se estuvo implementando con base en las reglas
de operacion, con poco costo para la sociedad en comparacion con otros programas
sociales, fue bienvenido por los beneficiarios y sentaba las bases para romper el circulo

vicioso de pobreza y depredacion de la biodiversidad.
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Cuadro 4. Resumen de los cambios méas importantes del PRODERS y PROCODES

1996 — 2009.
Afio Suceso clave Caracteristicas
1996 Nacimiento Nace el PRODERS bajo la administracion de la
SEMARNAP
2001 - 2002. Cambio de administrador El PRODERS pasa a ser un instrumento de politica de
la CONANP.
2003 Descentralizacion de la La CONANP se divide en Regiones y poco a poco
CONANP estas comienzan a desarrollar el papel de
administradoras del Programa
2005 Cambio de objetivos Se mantuvo el objetivo general, pero cambiaron los
especificos objetivos especificos.
2008 Cambio de nombre y El objetivo general es la conservacion de la
objetivo general biodiversidad
2009 Cambio de objetivo Se establece como parte del objetivo general la
general igualdad de oportunidades para las mujeres, hombres e
indigenas.

En el afio 2008’ el Programa cambi6é de nombre pasando de Desarrollo Regional
Sustentable a Conservacion para el Desarrollo, con la finalidad de hacerlo mas acorde

a la Mision de la CONANP® asumiendo una vertiente més conservacionista (Cuadro 5).

En ese sentido, el fin dltimo del PROCODES, no es generar procesos de desarrollo
sustentable, donde la conservacién y aprovechamiento de la naturaleza contribuya a

disminuir la pobreza, sino la conservacion a través del aprovechamiento sostenible.

Ahora bien y como se puede observar en el mismo cuadro 5, para el 2009, se
introdujeron nuevos cambios en el objetivo general del Programa. El enunciado: “con
igualdad de oportunidades para las mujeres, hombres y con énfasis en la poblacion
indigena”, que se integra a las reglas de operacion, tiene la intencién de identificar a la
poblacion potencial y objetivo que debera ser preferentemente beneficiada con los
recursos del PROCODES.

" El acuerdo por el que se establecen las Reglas de Operacién del Programa de Conservacion para el
Desarrollo Sostenible (PROCODES) anteriormente Programa de Desarrollo Regional Sustentable
(PRODERYS), se publicaron el 28 de diciembre de 2007, por lo que realmente comenzaron a funcionar en
el ejercicio presupuestal del 2008.

8 Conservar el patrimonio natural de México mediante las Areas Protegidas y otras modalidades de
conservacién, fomentando una cultura de la conservacion y el desarrollo sustentable de las comunidades a
su entorno” (Programa Nacional de Areas Naturales Protegidas 2007 — 2012, 2007:sn).
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Cuadro 5. Comparacién de objetivo general PROCODES 2008 - PROCODES 2009.

El acuerdo por el que se establecen las Reglas de Operacion del Programa de Conservacion para el
Desarrollo Sostenible (PROCODES) anteriormente Programa de Desarrollo Regional Sustentable
(PRODERS), se publicaron el 28 de diciembre de 2007 (pero que comenzaron a funcionar en 2008),

establecié como objetivo general:

“Promover la conservacion de los ecosistemas y su biodiversidad en la Areas Naturales Protegidas,
zonas de influencia y otras modalidades de conservacion mediante el aprovechamiento sostenible de los

mismos por parte de las comunidades locales™.

Por su parte los objetivos especificos se dejaron de manera muy similar, solo cambiando “sostenible”

donde decia “sustentable”.

Ahora bien, el Acuerdo por el que se establecen las Reglas de Operacion del Programa de Conservacién
para el Desarrollo Sostenible publicadas el 30 de diciembre de 2008 (pero que comenzaron a funcionar en

2009) sefiala como objetivo general:

"Promover la conservacion de los ecosistemas y su biodiversidad en las Regiones Prioritarias,
mediante el aprovechamiento sostenible de los mismos, con igualdad de oportunidades para las

mujeres, hombres y con énfasis en la poblacién indigena habitantes de las comunidades locales™

Fuente: Elaboracidn propia a partir de las Reglas de Operacion para el Programa de Desarrollo Regional
Sustentable publicadas en el DOF el 28 de diciembre de 2007 y el 28 de diciembre de 2008.

Ya desde la Evaluacién de consistencia y resultados del PRODERS 2007 se enunciaba:
1) Con respecto a la cobertura y focalizacion, hacen falta herramientas para
determinarla; asi como instrumentos que ayuden a cuantificar y determinar la poblacion
potencial y objetivo. 2) El programa no cuenta con un método especifico para
determinar la poblacion potencial y objetivo por regiones y entidad federativa; y se
requiere cuantificar la poblacion atendida total, pero primeramente, es necesario
determinar la poblacién de referencia, posteriormente la potencial y objetivo (IPN,
2007:6)

En el mismo sentido, en los resultados del Informe Final de la Evaluacion Especifica de

Desempefio del Programa de Conservacion para el Desarrollo Sostenible (PROCODES)
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2008, validada por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL), se establecié que el proyecto no cuenta con la cuantificacion de sus

poblaciones potencial y objetivo.

Ante esta situacion, la CONANP respondio en 2008 que este aspecto se atendia a través
de la Evaluacion de la Estrategia de Cobertura y Focalizacién, que llevaba a cabo la
Universidad Auténoma Chapingo (disponible en
http://www.conanp.gob.mx/acciones/pdf/pdf PRODERS2/POSICION%20INSTITUCI

ONAL.pdf).

En dicha evaluacion, al revisar los numerales 3.1 y 3.2 de las Reglas de Operacion del
PROCODES 2008, los evaluadores reafirman que los documentos que dan soporte al
Programa no definen de forma explicita dichas poblaciones y se carece de una

metodologia establecida para su cuantificacion (UACh, 2009:26).

En cuanto a la identificacion de la poblacidn potencial y objetivo en la préactica, es decir,
por parte de los altos mandos, mandos medios y técnicos que desarrollan el
PROCODES, los evaluadores concluyeron que existe cierta ambigledad en la
cuantificacion de la poblacion potencial (sobre todo por parte de los técnicos, aunque
en los mandos altos medios esté mucho mas claro). Pero, cuando se hacer referencia a la
poblacion objetivo sefialan que existe diversidad en la percepcion del concepto o no se

argumenta claramente como se cuantifica. (UACh, 2009:27).

En continuo con lo anterior, cuando se le pregunté a los altos mandos, medios y
técnicos: ¢Si focalizaban y que criterios utiliza para Focalizar el Programa? En una gran
mayoria respondieron que si, aunque practicamente cada uno de los entrevistados tuvo
su propia version de los que es Focalizacion y los argumentos expresados fueron
variados. (UACh, 2009:81).

Entre el proceso de focalizacién y la identificacion de poblacion objetivo, existe una

amplia correlacion. Segun Franco, (2002:29), la focalizacion implica identificar con la
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mejor precision posible a los beneficiarios y disefiar el programa con el objetivo de
asegurar impacto sobre el grupo seleccionado mediante transferencias monetarias o

entrega de bienes o servicios.

Dicha poblacién se denomina poblacién objetivo y es el grupo de personas que cumplen
con todas las condiciones que se requieren para ser atendidas por los programas de las
politicas publicas. Entre mejor definida esté la poblacion objetivo, mejores seran los

impactos y la universalizacion.

En el caso del PROCODES, la focalizacion resulta interesante por varias razones: 1) No
existen recursos suficientes para apoyar todas las propuestas de conservacion de la
biodiversidad y aprovechamiento sustentable; 2) Es necesario generar verdaderos
ejemplos donde el desarrollo y la conservacion son compatibles; 3) Es necesario que los
programas de inversion no se conviertan en subsidios perversos que premien en estos
casos, a quienes provocan disturbios ambientales; 4) Mediante acciones de
discriminacion positiva se cuenta con un mecanismo para disminuir las desigualdades,
en especial si se apoya a los pobres y marginados quienes mayoritariamente son los

duefios y poseedores de la biodiversidad.

Asi pues, en las recomendaciones a las reglas de operacién elaboradas por la UACh
(2009:96), se propusieron algunos criterios que ayudaran a direccionar los recursos en
dos vertientes: social y ambiental. En el caso ambiental sefialan a) ecosistemas
representativos por ANP, b) ecosistemas vulnerables o fragiles por cada ANP y c)
superficie con probleméatica ambiental. En la vertiente social proponen considerar: a)
Comunidades indigenas, b) indice de grado de marginacion y pobreza y c) equidad de
género (UACh, 2009:81).

Aunque las recomendaciones de los evaluadores aparecieron con toda claridad en las
Reglas de Operacion del PROCODES 2010, la CONANP en las reglas de operacion
2009, hizo algunas precisiones en este sentido, especificamente en el Objetivo General

(numeral 2.1.), Poblacién objetivo (numeral 3.2.) y en el Marco de Calificacion.
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1.4. El problema de investigacion (o la Focalizacion del PROCODES 2009)
El PRODERS/PROCODES ha tenido maltiples cambios desde sus origenes en el afio
1996 a la fecha. Uno de los ultimos es la definicion de poblacion objetivo, lo cual es una

condicién para mejorar su impacto y desempefio®.

Para precisar mejor la manera de identificar a la poblacion objetivo y en esa medida
alcanzar mejores resultados en la implementacién del PROCODES, se introdujeron
algunos cambios en las reglas de operacion utilizadas en el afio 2009, en especial, en el

marco de calificacion.

El marco de calificacion funciona de la siguiente manera: cada proyecto que solicita
recursos del PROCODES a través de una convocatoria anual, recibe cierta cantidad de
puntos con base en criterios especificos, los proyectos con mayor cantidad de puntos
tienen mas posibilidades de ser financiados, dependiendo de la disponibilidad

presupuestal.

Si bien desde 2005 en el marco de calificacion se daba puntuacion a proyectos que
promovian el acceso equitativo a mujeres, hombres y grupos indigenas, estos estaban
vinculados a otros criterios como al de “Proyectos y/o acciones que promueven la
conservacion de la zona ndcleo, zona de proteccion o zonas de alta biodiversidad de la
Region Prioritaria”.

Lo novedoso del marco de calificacion aplicado en 2009, fue que se establecieron
criterios especificos para darle mayor puntuacion a los proyectos donde al menos 50 %
de sus participantes fueran mujeres, al menos 50 % de sus participantes fueran indigenas y

que se realizaran en localidades de alta y muy alta marginacion

% No por ello debemos olvidar que en sus origenes el PRODERS puso més atencién en la definicion de la
poblacién objetivo, en el sentido de poblacion marginada en Regiones Prioritarias para la Conservacion.
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En suma, el PROCODES comenzé a definir en el 2009 a su poblacion objetivo como a
las mujeres, indigenas y aquella que habita en localidades marginadas que promueven

actividades de conservacion en las Areas Naturales Protegidas.™

En este contexto, valia la pena hacer un analisis exploratorio de la implementacion del
PROCODES 2009, donde se viera si la afirmacion del objetivo y los preceptos del
marco de calificacion se estaban cumpliendo con la asignacion de los proyectos por

género, etnia y marginacion, como acciones afirmativas.

El anélisis preliminar de lo sucedido se hizo en la Reserva de la Biosfera Mariposa
Monarca en los afios 2008 y 2009, arrojando resultado de una implementacion poco

redistributiva, esto es, que no alcanza sus objetivos (Apartado 3.1.).

Por esa razon, fue igual de importante conocer cuales fueron las razones por la cuales el
PROCODES no se desarrolla con base en sus propdsitos focalizadores, dado que una
gran parte de la literatura de las politicas publicas sefiala que las razones para que éstas
no alcancen sus objetivos estan en la fase de implementacion, en el espacio donde las
politicas abandonan los escritorios de los disefiadores y son adaptadas por las
organizaciones que las llevan a cabo y por los operadores de campo, o como lo diria

Lipsky (1980), los burdcratas a nivel de calle.

1.4.1. Pregunta de Investigacion
1. ¢Cuéles son las razones por las cudles el proceso de focalizacion del

PROCODES falla en el momento de su implementacién?

Para dar respuesta a la pregunta se hara uso de la teoria sobre la implementacion de las
politicas publica que tiene dos enfoques dominantes, el “Top — Down” y el “Bottom —
Up”.

19°En el 2010 la poblacién objetivo se definié como Mujeres y hombres, propietarios, usufructuarios o
usuarios de 18 afios 0 mas edad, que habiten en localidades, ubicadas dentro de las regiones prioritarias,
enlistadas en el Anexo 1, de las presentes Reglas, asi como las sociedades y personas morales que estos
constituyan entre si.
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Segun Elmore (1993:189), es importante considerar que cada enfoque nos da diferentes
respuestas y elementos para el redisefio de las politicas publicas. Por esa razon sera
interesante hacer el andlisis de la implementacion del PROCODES con ambas
perspectivas para asi contar con visiones distintas de las determinantes, descripciones,

analisis, prescripciones y soluciones a nuestra pregunta.

Asi, se plantean dos hipdtesis a manera de respuesta de la pregunta de investigacion, una
por cada enfoque dominante, los que ha decir de EImore (1993:188) y otros autores, son
imposibles de sistematizar dado que sus planteamientos macro parten de puntos de vista

totalmente diferentes, o en palabras de Kun (1971), son teorias inconmensurables.

1.4.2. Hipotesis

1. Las razones por las cuéles el proceso de focalizacion del PROCODES falla al
momento de su implementacion, segun el enfoque “Top — Down” son: la falta de
claridad en los objetivos, la teoria causal inadecuada, los puntos de veto de la estructura

legalmente constituida para la operacion del Programa y la falta de apoyo institucional.

2. Las razones por las cuéles el proceso de focalizacion del PROCODES falla al
momento de su implementacion, segun el enfoque “Bottom — Up” son: la autonomia y

las rutinas generadas por los burdcratas de calle.

1.5 El método comparativo

Es extrafio hablar del método comparativo cuando se trata de un solo caso, sin embargo,
la comparacion no se distingue por la cantidad de eventos en tratamiento sino por la
forma de abordarlos, analizar resultados y obtener conclusiones de investigacion, en

otras palabras, la comparacion depende de la manera en que se conceptualiza el estudio.

Para que un estudio sea comparado en el sentido explicito de la palabra, parte de la
investigacion tendrd que abocarse a contrastar con otros casos. Por ello, la equidad del
PROCODES en la Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca, se coteja hasta donde se es

posible contra lo sucedido en otros casos en los capitulos de resultados y el epilogo.
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Ahora bien, no todos los casos son iguales, estos pueden ser extremos cuando se
maximiza el resultado de interés con respecto a otros casos; cruciales cuando son utiles
para confirmar o refutar hipétesis o teorias; y tipicos cuando el comportamiento es el

mas usual o representativo de las variables de interés (Zaremberg, 2007:12).

La Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca es un caso tipico no porque sea semejante
en sentido ambiental o social a las otras ANP del pais, sino simplemente porque en ella

se manifiesta la problematica de pobreza y marginacion en sitios con alta biodiversidad.

Ademas, de manera similar a otras ANP, cuenta con un Decreto presidencial que le da el
estatus declarativo; Programa de Manejo con el cual se regulan las actividades de
aprovechamiento de la biodiversidad; historia similar a la de otras ANP de México en
referencia a las fechas cuando comenz6 a administrarse, sus responsables, su
actividades, la legislacién aplicable, los enfoques de manejo, etc.; y porque se toma

como punto de referencia por los trabajadores de las otras ANP del resto del pais.
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CAPITULO 2. ESTADO DE LA CUESTION

En el capitulo 2 se hace referencia a los marcos tedricos conceptuales que pueden ayudar
a entender mejor la implementacion de un instrumento de politica publica, el
PROCODES, que en el afio 2009 intentd definir a su poblacion objetivo para de esta

manera orientar mejor SUS recursos.

Por esa razon primero se aborda el enfoque de politicas publicas y su dispositivo de
analisis denominado ciclo de politicas publicas, para luego profundizar mas en una de
sus fases, la implementacion y entonces llegar a describir cuales son los enfoques

dominantes que la intentan entender.

En un segundo apartado se describe la nocion de focalizacion como medio para alcanzar
la universalidad; las razones por las cuales se ha retomado este concepto en los ultimos
afios, sobre todo por la Comisién Econdémica para América Latina (CEPAL); y la

manera de incorporar este criterio a las politicas publicas.

2.1.  El enfoque de las politicas publicas.

El enfoque de las politicas publicas es una manera de observar la realidad, como la
palabra nos lo dice, es un sitio hacia donde llevamos y afinamos el foco que nos guia.
Asi, con este lente es como se abordara la investigacion y por eso vale la pena hablar de

su contenido.

El enfoque parte de varias premisas entre las que se destacan tres: la distincion entre las
nociones de polity, politics y policy; la diferenciacion entre el estudio y el analisis de

politicas; y la orientacion hacia los problemas.

En cuanto a la primera aseveracion se puede sefialar que polity hace referencia al estudio
del Estado en por lo menos tres sistemas, el juridico, el politico (politics) y el de
politicas (policy), es pues el concepto méas general. Politics por su parte, es un concepto

méas acotado y se enfoca en el conocimiento de todos los tipos de relaciones entre
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gobernante y gobernado, que pueden ir desde las formas de seleccion de representantes
hasta fendmenos de contubernio. (Quizas por eso Laswell (1992:83), sefiala que politics

tiene connotaciones indeseables como partidismo y corrupcion).

Por su parte policy, en términos de Bazua y Valenti (1995:62), esta relacionado con el
sistema de politicas, es decir, con el proceso de toma de decisiones de los dirigentes de
un Estado. Pero a diferencia de polity y politics, se extiende en un plano transversal pues
para entender su fendmeno de estudio tiene que echar mano del conocimiento generado

en otras ciencias sociales e incluso de las disciplinas “naturales”.

Ahora bien, la nocion de politicas (policy), hace referencia al estudio de los procesos de
toma de decisiones en dos sentidos: a) El estudio del proceso, donde se trata de entender
la manera de decidir sobre asuntos publicos de parte de alguna organizacion
gubernamental o de la sociedad civil, lo que implica inferir las causas por las cuales se
toma una decision y no otra (estudios de politicas) y b) el estudio del conocimiento en el
proceso, donde lo mas importantes es estudiar como mejorar el contenido de la
informacion e interpretacion para la toma de decisiones, lo cual se acerca mas al disefio
de estrategias para resolver problemas de manera efectiva y eficiente (analisis de
politicas) (Laswell, 1992:83)

Finalmente y no menos importantes es saber que el estudio o analisis de las politicas
publicas toma como punto de partida los problemas méas importantes de los hombres que
viven en sociedad, de ahi el sentido de lo publico. De hecho el enfoque de politicas tiene
como singularidad frente a otras disciplinas de estudio, la orientacién a la solucién de las
dificultades que van en detrimento de la calidad de vida y el bienestar de la ciudadania.

La investigacion que aqui se presenta cae dentro de esos tres supuestos, se trata de un
problema del policy pues se da dentro del sistema de toma de decisiones de la politica
ambiental; se ubica en el contexto del estudio de politicas porque se trata de saber como
funciona, aunque también tiene tintes del analisis de la politica pues se espera que los

resultados ayuden a mejorar los procesos de implementacion en los que participa el
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autor; y aborda uno de los problemas mas comunes y complejos de nuestra de nuestras

decisiones publicas: ¢Por qué fallan las politicas?

En seguida, describiremos uno de los dispositivos que el enfoque de politicas ha
desarrollado para entender el entramado que representan las decisiones

gubernamentales.

2.1.1. Elciclo de las politicas publicas.

El estudio y anélisis de las politicas publicas se ha desarrollado, en parte, con base en un
modelo de abordaje, el ciclo de las politicas publicas. Segun el modelo, existen al menos
cinco fases en toda politica pablica: la definicion del problema, la inclusién en la agenda

publica, la formulacion o disefio de la politica, la implementacion y la evaluacion.

La critica mas importante al modelo es que esta es una separacion artificiosa de la
realidad pues desde la definicion de problemas ya estamos disefiando soluciones o
cuando formulamos politicas de alguna manera las estamos evaluando, sin ser
implementadas y asi sucesivamente, en otras palabras, toda politica publica es un

continuo.

En el mismo sentido, la separacion artificial del conocimiento a la hora de analizar
distintas partes del proceso, condujo como sefiala Aguilar (1992:19), a los politélogos a
estudiar la agenda de gobierno, los administradores publicos la implementacion y a los

economistas la construccion o seleccion de opciones.

Desde este punto de vista, el paradigma del ciclo de vida de politicas no describe lo que
realmente sucede, sin embargo, la realidad siempre es compleja y no hay modelo que la
sintetiza en su totalidad, aun no existe la teoria que explique el todo, hay teorias,
metodologias, corrientes y campos disciplinarios.
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Por ello, otros autores manifiestan que el ciclo de politicas nos auxilia a comprender un
fendmeno de por si complicado. Segun Aguilar (1993a:15) y Parsons (2007:80), éste nos

ayuda a ordenar y dar secuencia l6gica a un proceso complejo.

Knoepfel por ejemplo (2003:35) sefiala que la riqueza del modelo de ciclo de politicas
estd en la posibilidad de identificar actores, recursos, intereses y marco institucional en
el contexto de cada etapa. No desaparece la complejidad, simplemente nos ayuda a

desagregarla para luego extraer de ella puntos clave.

De la misma manera, el paradigma del ciclo de politicas da la posibilidad de integrar
distintas herramientas metodoldgicas y perspectivas disciplinarias en cada etapa. Por
ejemplo la fase de la agenda, puede ser vista desde los enfoques positivista, socioldgico
0 constructivista, todos ellos complementarios lo cual enriquece el andlisis de los

problemas y su atencion.

El salto cualitativo estd entonces, en utilizar si el ciclo de politicas que describe el
proceso, lo desmenuza y da pauta a profundizar con base en estudios unidimensionales,
pero luego recupera e integrar el estudio y el andlisis en la vision global. En ese sentido,
estudiar como se implementa el PROCODES 2009 nos ayudara a ver como se estan
recuperando los principios subyacentes que le dieron origen, especificamente en su
nueva version focalizadora o por el contrario si se estan perdiendo en la cotidianeidad
operativa por causas diversas; para después contextualizar el desempefio en toda la

politica pablica (policy) e incluso, en relacion a la polity ya la politics.

El ciclo de las politicas publicas, como decia, tiene al menos 5 fases, el presente estudio
se ubica en la etapa de implementacion, es decir, en aquel espacio posterior al disefio
pero anterior a la evaluacién, pues se trata del estudio del programa de subsidios para la

conservacion de la biodiversidad, mas importante del pais.
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2.2.  Lafase de implementacion de las politicas.

Los estudios de implementacion de las politicas nacieron en los Estados Unidos cuando
los analistas de la década de los setenta se plantean la pregunta: ¢Por qué fallan las
politicas? Tradicionalmente la respuesta estaba en la fase de disefio de la politica
indicando que lo importante era la toma de decision, la cuél deberia ser adoptada por

quienes trabajaban en el aparato gubernamental para llevarla a cabo.

Sin embargo, el problema era que las politicas que estaban bajo cuestionamiento
(disefiadas en los afios sesenta), se elaboraron con importantes sustentos tedricos por
especialistas en economia, la ciencia politica y la sociologia; gozaban de consenso serio,
disponibilidad de recursos, criterios legislativos precisos y compatibles y la oposicién
fue inexistente, (Pressman y Wildavsky, 1998:89), es decir, estaban bien disefiadas, por

lo tanto, la respuesta comun se habia agotado.

Segun Aguilar (1993b:43), cuando la politica esta bien formulada y pese a ello,
sobreviene el fracaso, porque los resultados nunca llegaron o quedaron muy lejos de los
efectos esperados, se estd entonces en sentido propio y estricto en el campo del problema

de la implementacion.

Los primeros documentos que sugirieron respuestas en este sentido, fueron los ensayos
de Martha Derthnik (1972, citada por Aguilar 1993b:43), con base en el estudio de un
Programa para mejorar las condiciones de vida y habitacion de los pobres de las
ciudades y de J. Pressman y A. Wildavsky, (1998), en relacion a los programas

orientados a la creacion de empleos permanentes para las minorias.
Asi pues, las contribuciones mas importantes de Dertnick y Pressman y Wildavsky,

estan en haber identificado un campo nuevo de conocimiento y por el otro, reivindicar

esta esfera del conocimiento como propia de la politica.
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En el primero caso, la implementacion fue vista como la fase entre el anuncio de la
politica y el anuncio de los resultados™, es decir, esa secuencia programada de acciones
gue conlleva muchos actores y muchas operaciones, reiterativas y progresivas,
individuales y colectivas, y que busca con esos medios especificos producir el evento

aspirado como un fin.

En correlacién con lo anterior, Pressman y Wildavsky (1998:xiii), postularon que cada
politica publica es una hipétesis con condiciones iniciales y consecuencias predichas. Si
se hace X en el momento t1, entonces Y resultard en el momento t2. Por lo tanto la
implementacidn también es un proceso de interaccion entre el establecimiento de metas

y las acciones emprendidas para alcanzarlas (Parsons, 2007:484)

Asi por ejemplo, el PROCODES (X) se implementa en condiciones de pérdida de
biodiversidad e inequidad social (momento t1), con el objetivo de conservar la

biodiversidad y promover la equidad social (Y) en los siguientes afios (t2).

Por el otro lado, en cuanto al hecho de llevar estas preguntas y respuestas al campo de la
politica y no dejarlo exclusivamente al de la administracion, es un item que revoluciono
los estudios de politicas, pues dicha aseveracion, en aquellos afios no era un pensamiento

comun ni predominante.

Segun Parsons (2007:482) la tradicion administrativa pablica anglo - estadounidense
enfatiz6 demasiado las diferencias entre las funciones del administrador y el politico.
Estas distinciones, eran un tanto irreales en la practica y guardaban una escasa relacion
con una realidad politica en las que los burdcratas no son simples servidores publicos
neutrales, sino personas con ideas, valores, creencias e intereses que usan para influir en

la politica pablica.

11 por ejemplo, entre el anuncio de la politica que corresponde al propésito del tipo: "con el Programa
esperamos mejorar la vivienda de los pobres de las ciudades" y el anuncio de los resultados de una politica
en el sentido: "se logré el mejoramiento de 500 casas"
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Como también lo diria Lindblom, (1980:64, tomado de Aguilar, 1993b:34). La mayor
parte de los actos administrativos o quizas todos ellos hacen politica y cambian la

politica al intentar implementarla.

Sin entrar en la posibilidad del uso maniqueo, electoral, paternalista o corruptivo del
PROCODES, que también es posible, este estudio méas bien forma parte de la polity, se
puede sefalar que las politicas en si mismas encarnan un acto politico, en este caso, de
toma de decisiones de enfrentar un problema publico, la pérdida de biodiversidad, pero
ademas, los funcionarios que lo Ilevan a cambio también hacen politica porque estan
inmersos en una especie de correlacion de fuerza de diferente tipo: por ejemplo, para que
sus visiones predominen sobre otras que existen como las de la politica agropecuaria,
negocian los proyectos con las comunidades, establecen prioridades, es decir, hacen

politica.

Esta primera fase de estudios que posteriormente se denominaron “Top — Dow” o “de
arriba hacia abajo”, tuvo la intencion de analizar los factores que podrian garantizar un
implementacién efectiva de las politicas, o de otra manera, en qué medida y como se
alcanzan los objetivos planteados por los tomadores de decisiones. Las principales
caracteristicas asi como la propuesta metodoldgica del modelo “Top — Dow” se

describiran a continuacién.

2.2.1. El modelo “Top — Down”

El modelo “Top — Down” es un enfoque para estudiar y analizar la fase de
implementacién de la politica publica. La principal caracteristica del enfoque es que la
elaboracion de las politicas reside en la cuspide de la administracion. Asi, su punto de
partido son una o varias decisiones de los funcionarios gubernamentales en la élite
quienes resuelven sobre que, por qué, como y cuando actuar, hasta alcanzar el objetivo

(implementacion efectiva).
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En correlacion con lo anterior, cuando estos primeros analistas de la implementacion
definieron a las politicas como hipétesis, incluyeron de forma subyacente la posibilidad
de guiar al sistema para alcanzar resultados, explico: Para estos autores hay un momento
inicial el cual es modificado con la implementacion de la politica, hasta un punto o

condicion deseable.

De hecho Wildavsky en su primer reporte considera que la implementacion efectiva
requiere de un sistema “top — down” de control y comunicacién, de ahi la denominacién

original del enfoque.

Pero: ;Como pasar de una situacion inicial a una situacion deseada?, o en otras palabras:
¢Qué es lo que puede determinar que la implementacion sea efectiva? Segln Sabatier y
Mazmanian (1979, tomado de Sabatier, 1986:2) estas son:

A) Obijetivos claros y consistentes, de manera que puedan constituirse como estandar de
evaluacion legal y referencia;

B) Teoria causal adecuada, asegurandose de que las politicas publicas estan respaldadas
por una teoria sobre como lograr el cambio;

C) Estructuras de implementacion legalmente estructuradas a fin de fomentar el
cumplimiento de aquellos a cargo de la implementacion de las politicas publicas y de los
grupos que conforman el objetivo de dichas politicas;

D) Implementadores comprometidos y capaces, dedicados a usar discrecion con miras al
cumplimiento de los objetivos de las politicas;

E) Apoyo de los grupos de interés y “soberanos” en el poder legislativo y el ejecutivo;

F) Cambios en las condiciones socioecondmicas que no menoscaben el apoyo de los

grupos soberanos ni subviertan la teoria causal que da soporte a las politicas.

Como se puede observar, el modelo “Top — Down” es deliberadamente racionalista en el
sentido de ver a la implementacion como una forma de conseguir que las personas hagan

los que se les dice y de controlar una secuencia de etapas dentro de un sistema. Aunque
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también es deliberadamente prescriptivo (normativo), porque su razon de ser es sefialar

cuales son las condiciones necesarias para que la politica funcione.

De hecho, a decir de Elmore (1993:199), el atractivo principal del modelo de la
administracion de sistemas es que puede ser facilmente transformado en un conjunto de
prescripciones normativas. La implementacion eficaz requiere: 1) tareas y objetivos
claramente especificados, 2) Un plan administrativo que asigne tareas y normas de
desempefio, 3) Un instrumento objetivo para medir el desempefio y 4) Controles

administrativos y de sanciones sociales.

Pero como todo en la vida, lo que aparenta ser el punto mas fuerte de la teoria también
es su punto mas débil. Para que la implementacion fuera efectiva o como diria Aguilar
(1993b:80), para tomar las riendas del control, se recomendaban basicamente dos tipos
de soluciones: minimizar el nimero de participantes o reforzar los controles, por

ejemplo con auditorias, lo que parece una contradiccion.

Por esa razon Elmore (1993b:263) sefial6: Una de las mayores ironias del gran interés
actual por la implementacion es que cuanto mas intentamos gobernarla con los
instrumentos convencionales del control jerarquico, menos capaces somos de lograrlo; y
agreg0 (1993:203), ese modelo no pretende describir la realidad, indican cémo deberian

funcionar las organizaciones y no necesariamente como funcionan realmente.

Aunadas a estas criticas, nacié otra mas conocida hacia el enfoque “Top — Down”, la
eliminacién del analisis, de los contextos y actores locales de la politica, en especial de
los denominados por Lipski (1980): burdcratas al nivel de la calle (“street-level

bureaucracy™) *?

Weaterly y Lipsky, en su estudio sobre la implementacion de una Ley en Masachussets ,
Estados Unidos, mostraron como el modelo racional no era efectivo, pues a pesar de

12 «street-level bureaucracy”, también traducido como burdcrata de ventanilla, burdcrata de piso,

burécrata de campo, burdcratas de banqueta, o “punta de lanza”.
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contar con todas las caracteristicas que este prescribia la ley no fue implementada de la
manera prevista. La moraleja de este estudio fue que el control sobre la gente no es la
via para la implementacion efectiva. En lugar de ver a los seres humanos como
eslabones de una cadena de érdenes, los disefiadores de las politicas deberian advertir
que son actores con autonomia en sus decisiones y que pueden influir favorablemente en
la politica (Parsons, 2007:488).

Estas criticas pues, dieron pie para encontrar otras explicaciones a la implementacion de
la politica que se agruparon bajo la denominacion “Bottom — Up”, en contraposicion a la

“Top — Down”, en adelante veremos sus caracteristicas.

2.2.2. El Modelo “Bottom — Up”.

El modelo “Bottom — Up”, estudia la implementacién de la politica desde un angulo
distinto al modelo “Top — Down”. La principal caracteristica es que la toma de decision
estd fragmentada y dispersa en pequefias unidades o individuos. El punto de partida de
los enfoques “de abajo hacia arriba” es el papel que juegan los burdcratas de banqueta
quienes se consideran los verdaderos policy maker (disefiadores de politica).

Por esa razon, (y a diferencia del modelo “de arriba hacia abajo” donde lo importante es
como pasar de un momento X a otro Y a partir de las acciones de un solo actor), el
modelo “de abajo hacia arriba” propone analizar cuéles son las distintas estrategias de
las organizaciones sociales, la academia o los empresarios, en la implementacién de la
politica donde el gobierno es otro actor mas. Asi, la solucion a los problemas esta mas
alla de la implementacién de politicas en el tiempo inicial X, pues hay diversas ideas de
cémo debe ser X, como debe ser Y y las acciones para pasar de un punto a otro.

De diferentes maneras pues, los iniciadores del planteamiento “Bottom — Up”, sefialan la
importancia determinante de la localidad, la organizacion local (la agencia) y de los
actores que prestan los servicios al publico (Williams, 1975, 1976 y 1980, citado por
Aguilar, 1993 b: 81-82); de la adaptacion que hacen los burdcratas de calle de los

objetivos de la politica y la adaptacion de los mismos burdcratas a los requerimientos de
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la politica (Berman1974 y McLaughlin, 1974, McLaughlin 1976, Berman 1978 y
Berman 1980, citados por Aguilar, 1993 b: 82-84); o de la forma en que trabajan las
unidades de las organizaciones, explicada sobre la base de la relacion que ejercen los
trabajadores individuales en sus decisiones cotidianas (EImore, 1993 b). En suma, pasan
de ver el problema de implementacion como un fendmeno de direccion de la cupula y lo

ven como un asunto de interaccion en la base.

Como se puede observar, para el enfoque “Bottom — Up”, los burdcratas a nivel de calle
juegan un papel central en la implementacién. Entre sus caracteristicas estan: Las leyes y
los programas gubernamentales les asignan continuamente nuevas y mayores tareas lo
que les exige cambios constantes en sus condiciones de trabajo, en su habilidades y
conductas personales y de grupo; no reciben indicaciones precisas y operativas; no
gozan de reconocimiento en su organizacion y la sociedad; y sus recursos materiales y
cognoscitivos son comparativamente muy limitados respecto a la tarea social que se les
asigna (Aguilar, 1993:86-87).

Pero sobre estas caracteristicas descriptivas, Lipsky (1980:4) y Elmore (1993:205)
coinciden en que ellos gozan de una gran autonomia. Debido al contacto constante entre
los burdcratas del nivel operativo y sus beneficiarios; y a la imposibilidad de los
administradores de alto nivel de supervisar y controlar todos los aspectos del desempefio
del trabajo, los primeros adquieren una gran autonomia en sus decisiones, lo que los
conduce a actuar con discrecionalidad en funcion no necesariamente de las politicas sino

de sus prioridades.

Asi mismo, debido a la cantidad de demandas, a la necesidad de manejar la presion de
las mismas y controlar de alguna manera la complejidad, los burdcratas de banqueta,
generan todo un conjunto de rutinas que les permitan de alguna manera solventar el

trabajo que se les exige.

El enfoque “Bottom — Up” pues, tiene la virtud de poner el “dedo en la llaga”, es decir,

atina al sefialar que el éxito o fracaso de una politica depende en alto grado del nivel
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operativo y que los controles jerarquicos son siempre insuficientes. Sin embargo, tiene
un grave problema, no ofrece prescripciones precisas para mejorar el proceso de

implementacion.

A partir de lo anterior, es decir, de las ventajas y desventajas de cada manera de ver la
implementacién, algunos autores, como Knoepfel y Weidner (1982) o Sabatier y
Mazmanian (1983), intentaron llegar a una sintesis de las mejores caracteristicas de los
dos enfoques (Sabatier, 1986:18).

2.2.3. Sintesis 0 metéforas

La sintesis de Sabatier (1986:20), adopta la unidad de analisis de abajo hacia arriba
(actores publicos y privados involucrados en un problema de la politica), para luego
combinar el interés de arriba hacia abajo, sobre la manera en que condiciones socio —

econdmicas e instrumentos legales influyen en la conducta.

Sin embargo, en mi perspectiva los enfoques “top — down” y “bottom — up” son un
ejemplo de lo que Rein y Schon (1991:331) definieron como controversias, porque son
discursos marcos en conflicto, opuestos en la manera de interpretar la implementacion

de las politicas.

Por ejemplo, el modelo “top — down” tiene como punto de partida una decision de la
élite; su enfoque general es determinar la mejor forma para alcanzar resultados; se ocupa
de guiar a las personas hacia un objetivo y de controlar una secuencia de eventos; y en

ese medida tratan al conflicto un fendmeno a remediar.

En cambio el modelo “bottom — up” se interesa en los burdcratas de ventanilla y enfatiza
en el papel que juegan estos respecto a la implementacion; su enfoque general es
conocer las diversas estrategias de los actores respecto a un problema; se ocupa de las
relaciones de poder establecidas entre los actores; y en esa mediada ve el conflicto como

un proceso para adquirir y mantener poder.
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Por lo anterior, las propuestas como las de Sabatier (1986) pecan en su intencién de
elaborar “la teoria”. En ese caso como lo dice Morgan (1986 y 1993, tomado de Parsons,
2007:485), lo mejor es adoptar un enfoque critico y mezclar diferentes modelos,
reconocer las diferencias y la parcialidad nos ayudan entender mejor la complejidad

como lo hace Elmore (1993).

Dicho autor desarroll6 cuatro modelos que representan las escuelas de pensamiento que
pueden hacer contribuciones importantes al analisis de la implementacion. EI modelo de
administracion de sistemas (“Top — Down”); el modelo del proceso burocratico
(“Bottom — Up™); el modelo del desarrollo organizacional; y el modelo del conflicto y

negociacion.

Segun el mismo Elmore (1993:1991) el principal atractivo de los marcos o “metaforas”
reside en que cada uno de ellos contiene una explicacién de sentido comun respecto a los
fracasos en la implementacion, mientras la recompensa sera poder captar las ideas de

que cada modelo contribuye a esclarecer el problema.

En el siguiente apartado se aborda la nocion de focalizacion con la intencion de entender
el significado amplio de los que se quiere decir cuando hacemos uso del concepto y en
esa medida saber como se puede utilizar a la hora de implementarse una politica pablica.

2.3.  El proceso de focalizacion

La universalidad tradicionalmente se interpreta con la idea de generalizar oferta de
servicios igual para todos, pero nuestra realidad demuestra que siempre hay excluidos o
si bien hay muchos atendidos varia la calidad de los servicios. La exclusion o variacion
no depende de las necesidades, sino mas bien del estatus, es decir, los mas instruidos,

organizados o urbanizados les va mejor en la distribucion de bienes.

Por lo anterior, se ha reformulado la nocion de universalidad en el sentido de respetar los

derechos econdmicos, sociales y culturales de todas las personas, brindandoles igualdad
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de oportunidades para el desarrollo de sus capacidades. Pero esto exige considerar que la
situacion en que se encuentran suele ser heterogénea. La Unica manera de igualar pasa
por tener en cuenta dichas diferencias para compensarlas mediante proyectos adecuados
(Cohen y Franco, 2005:107). Es decir, no se trata de poner los servicios y bienes a
disposicion de todos por igual, sino de identificar y diferenciar los grupos sociales para

dar atencién diferenciada y entonces si alcanzar la universalidad.

Ahora bien y como se decia lineas arriba, para que las politicas sociales sean
universales, se requiere a su vez de instrumentos entre los que exige prestar especial

atencion a la focalizacion.

Es comun pensar que la focalizacion se contrapone con la universalizacion, sin embargo,
mas bien es un instrumento para alcanzarla porque parte de la identificacion de los
grupos que tienen el problema y deben ser apoyados para estar en igualdad de
condiciones con el resto de la sociedad. O en sentido contrario, si se entrega por ejemplo
una educacion igual para todos sin considerar las diferencias socioecondmicas o de la
estructura de los hogares, lo Unico que se lograra sera reproducir las diferencias que

existian entre los nifios antes de pasar por la escuela.

La focalizacion implica identificar con la mejor precision posible a los beneficiarios
potenciales y disefiar el programa con el objetivo de asegurar impacto sobre el grupo
seleccionado mediante transferencias monetarias o entrega de bienes o servicios (Franco,
2002:29).

Dicha poblacion beneficiara se denomina poblacion objetivo y es el grupo de personas
que cumplen con todas las condiciones que se requieren para ser atendidas por los
programas de las politicas publicas. Entre mejor definida esté la poblacion objetivo,
mejores seran los impactos y la universalizacion.

Son varios los atributos que se pueden incluir en las politicas publicas, pero la
focalizacién como instrumento de la universalidad es uno de los mas importantes. Pero

como se delineaba en parrafos anteriores, la focalizacién por si misma no tiene una
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razon y se le debe dar algun sentido, que ha decir de varios autores, se trata de la

busqueda de la equidad.

Las sociedades mas desarrolladas y equitativas que requiere Latinoamérica, deben
incorporar en la agenda del desarrollo social al menos tres elementos: la integracion a la
sociedad de consumo, la reduccion de la pobreza y la movilidad social (Franco,
2002:29).

Para caminar en esos sentidos se requiere concretar las aspiraciones enumeradas en
politicas publicas, econdmicas o sociales. Es decir, no se trata de crear nuevas politicas,

sino de incorporar el objetivo de la equidad social en las ya existentes

2.3.1. El concepto de equidad

La equidad es un sustantivo femenino, derivado del latin aequitas con dos significados:
1) Cualidad que consiste en juzgar con imparcialidad y 2) Cualidad que consiste en
atribuir a cada uno aquello a lo que tiene derecho.

La primera acepcion nos remite inmediatamente a la idea de justicia es decir a la equidad
como medio para alcanzarla. Asi por ejemplo, en el campo del Derecho, la equidad es un
principio que ayuda a corregir ineficiencias o por decirlo de otra manera, a llenar las
lagunas dejadas por las leyes; aunque también es un principio de interpretacion, es decir,
un juzgador debe observar mas alld de lo escrito tacitamente en las legislacién
insuficiente, y debe, interpretar el contexto en el que se quiere implementar, tanto en el
sentido de las personas como en el de lo escrito.

Como lo dice De la Cueva (citado por Quifiones, 2000:36): “La equidad es una fuente
supletoria por cuanto es lo justo mas alla de la ley escrita y su enderezamiento y
rectificacion y, un principio de interpretacion que obliga al juez a mirar no a la ley sino

al legislador, no a la letra ni al hecho sino a la intencion, no a la parte sino al todo...”
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La segunda parte de la definicion también nos conduce a la idea de justicia, segun
Borrero (s/f:129), uno de los problemas recurrentes en materia de fundamentacion de los
derechos humanos es el reparto de bienes a los cudles muchos tienen acceso, por
ejemplo, educacion, alimentacion o vivienda, aunque también es la distribucion de

cargas, como el servicio militar o los impuestos.

Si nosotros colocamos la palabra “recursos” en lugar de la de “bienes” de la frase
anterior y le agregamos “escasos” y “necesarios” en el lugar adecuado, entonces diremos
que uno de los problemas de los derechos humanos: “es el reparto de recursos escasos y
la distribucion de cargas necesarias”, lo cual nos sitia en uno de los cuestionamientos

mas afiejos y profundos de la economia.

En la economia, encargada del estudio de la manera en la que los individuos y las
sociedades gestionan sus recursos escasos, la discusion se orienta en el sentido de una

disyuntiva: ¢ Es preferible la equidad o la eficiencia? Explico:

Como las sociedades tenemos recursos limitados y, por lo tanto, no podemos producir ni
consumir todos los bienes y servicios que deseamos, necesitamos sacar el mejor
provecho de ellos, es decir, requerimos ser eficientes, pero por el otro lado, una vez que
se tiene recursos 0 una serie de bienes, es necesario distribuirlos equitativamente entre
los miembros de la sociedad. Estos dos objetivos, entran constantemente en conflicto

cuando se toman las decisiones econdmicas.

Las sociedades tienen diferentes actitudes sobre el objetivo més importante, asi por
ejemplo, existen las que se preocupan solo por la eficiencia, mientras otras estaran

observando como medida principal la equidad (Stiglitz, 1988: 75-82).

El mismo autor nos indica que la teoria que desarrolla con mas profundidad el objetivo
de la eficiencia la podemos denominar utilitarista, en el sentido de que el bienestar de la
sociedad es la suma de las utilidades de todos los miembros, o de otra manera, la

prosperidad de los grupos humanos incluye la suma de la riqueza de pobres y ricos.
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Este criterio lleva consigo la disposicion de la sociedad a aceptar el sacrificio de
pequefias utilidades de las personas mas empobrecidas, a cambio de la ganancia de la

misma magnitud, de las mejor situadas en la sociedad.

Pero hay quienes sostiene que a la sociedad no le da lo mismo disminuir el beneficio de
los méas pobres y aumentar el de los ricos en la misma magnitud. La sociedad solo estaria
dispuesta a aceptar una reduccién de la ganancia del pobre si fuera mucho mayor el
aumento de la utilidad de los ricos. A esta corriente la denomina igualitarista y es la que

desarrolla con mas ahinco el objetivo de la equidad.

A decir del mismo Stiglitz, el autor clasico del pensamiento igualitario es Jhon Rawils.
Sin entrar a profundidad en su teoria de justicia porque su obra es basta y escapa a la
dimension del analisis aqui vertido, si me parece importante hacer mencién de algunos

elementos que nos pueden ayudar a entender mejor el concepto que nos atafie.

Rawls (1971:24-25) parte de la idea de que los principios de justicia son el motivo del
acuerdo de los hombres para vivir en sociedad. Estos acuerdos se construyen de una
manera mas justa, imparcial o equitativa, si quienes toman los acuerdos parten de una
situacion original donde desconocen cual es su posicion en la sociedad, ventajas y
capacidades naturales, fortaleza, inteligencia, etc. O de otra manera, en situacion de

imparcialidad.

Dado que todos parten de las mismas condiciones o cémo él lo diria, con un velo de
ignorancia, nadie quiere delinear principios que lo favorezca en lo particular, asi, los

principios de justicia seran el resultado de un acuerdo o convenio justo.

Lo anterior explica porque Rawls asume su concepcién de justicia como equidad o
imparcialidad, tratando de trasmitir la idea de que los principios de la justicia se
acuerdan en una situacion inicial equilibrada. Sin embargo, también diferencia Justicia

de Equidad cuando sefiala: “El nombre no significa que los conceptos de justicia y
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equidad sean los mismos, al igual que la frase poesia como metafora tampoco quiere
decir que los conceptos de poesia y metafora sean los mismos”. En suma, se refuerza lo

dicho al principio del capitulo, la equidad es un medio para alcanzar la justicia.

Ahora bien, a partir de este acuerdo original sustentado en el velo de ignorancia, Rawls
propone dos principios para una sociedad justa: Primero: Cada persona ha de tener un
derecho igual al esquema mas extenso de libertades basicas que sea compatible con un
esquema semejante de libertades. Segundo: Las desigualdades sociales y econdmicas
habran de ser conformadas de un modo tal que a la vez que a) se espere razonablemente

que sean ventajosas para todos, b) se vinculen a empleos y cargos asequibles para todos.

El primer principio esta enfocado a la distribucion del bien primario de las libertades
basicas, estas son: la libertad politica, de expresion y de reunién; la libertad de
conciencia y de pensamiento; la libertad de la persona que incluye la libertad a la
opresion psicoldgica, la agresion fisica y el desmembramiento; el derecho a la propiedad

personal y la libertad respecto al arresto y detencion arbitrarios.

Entre los elementos a destacar de este primer principio o principio de igualdad, esta la
consideracion de Rawls de que las libertades basicas son bienes irrenunciables, por lo
que las personas en la posicion original no estan dispuestas a cederlas, o de otra manera,

dada su ignorancia establecerian libertades iguales para todos.

El segundo principio se torna interesante cuando lo define como el principio de la
diferencia, pues para Rawls, la distribucion de ingreso y de las riquezas no necesita ser
igual, aunque si ventajosa para todos y al mismo tiempo los puestos de autoridad y

mando tienen que ser accesibles a todos.

El segundo principio expresado por Rawls sefiala que una vez garantizadas las libertades
béasicas y la justa igualdad de oportunidades, la sociedad esta dispuesta a la distribucion
desigual de otros bienes primarios como la riqueza y el ingreso, siempre y cuando esta

distribucion desigual mejore las expectativas de los méas pobres.
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En este sentido, Rawls no es el igualitarista extremo pues no propone reducir la brecha
entre ricos y pobres, sino ayudar al que esta en desventaja. Asi por ejemplo, si existieran
cambios sociales que mejoren en algo el bienestar de los pobres, aunque mas el de los
ricos, Rawls diria que el cambio es deseable porque mejora las condiciones de los peor
situados, el Unico que le preocupa, aunque en ello valla implicito generar mas

desigualdad.

De la misma manera, Rawls se opondria a cambios que empeoraran la situaciéon de los
miembros de la sociedad en condiciones mas desfavorables, por ejemplo, si la aparicion
o0 incremento de impuestos a cierto sector de la sociedad duefia de las empresas, provoca
reduccion en los niveles de produccién y a su vez menos transfiriera de recursos al

Gobierno, quien tendria menos dinero para aplicar en su politica social.

Lo visto alrededor de Rawls es importante para nuestro tema por varias situaciones:

a) primero, porque al hablar de equidad lo hacemos en relacién a las personas
organizadas en sociedad.

b) segundo, porque la equidad es un medio para alcanzar la justicia;

c) tercero, la idea de la equidad esta circunscrita principalmente al tema de la
distribucion de beneficios y cargas necesarias, siempre y cuando estén satisfechos los
derechos civiles y;

d) cuarto (y quizas lo mas importante para esta investigacion), la politica econémica
0 social y sus instrumentos que se apropie del objetivo de la equidad, puede tener
diferentes intenciones, por ejemplo, el cierre de la brecha entre los mejor y los peor
situados en la sociedad, o hacia el mejoramiento de los peor situados en el complejo

social.
Una vez recobrado varios elementos para conceptualizar la equidad, es posible pasar al

siguiente punto que nos habla de como se manifiesta la equidad social en nuestros dias y

condiciones.
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2.3.2. Equidad / Inequidad, un fendmeno latinoamericano
El tema de la equidad y su contraparte la inequidad, fue retomado a principios de ésta
década por autores relacionados con la Comision Economica para América Latina

(CEPAL) con base en el analisis socioeconomico de nuestra region continental.

El tema lo situan en el contexto de las reformas estructurales de primera y segunda
generacion implementadas en casi todos los paises en las décadas de 1980 y 1990. Con
estas reformas de corte de libre mercado y fortalecimiento institucional se esperaba un
mejor crecimiento econdmico y a la vez que la riqueza y el desarrollo llegaran a todos

los ciudadanos de las distintas naciones.

Sin embargo esto no sucedio, Stallings y Peres (2000:257) por ejemplo, identificaron
que las metas de crecimiento economico, la generacion de empleos y la mejor
distribucion del ingreso previstas no se cumplieron e incluso, en el tema especifico de

distribucidn, las reformas tuvieron un efecto moderado y negativo.

En el mismo sentido Franco (2002:67-74) sefiala que el crecimiento econdmico fue
inestable en la region durante la década 1990 — 2000, el desempleo aumentd de 5.7 % a
8.5 %, la pobreza®™ aument6 de 40.5 % a 43.8 % y la indigencia apenas se redujo de 18.6
% a 18.5 %.

Ademas, en cuanto a la distribucion del ingreso el coeficiente de Gini indica que
aumento la desigualdad en 8 paises y solo se redujo en 3 en el periodo 1990 — 99. La
razén entre los ingresos obtenidos por el 10 % mas rico de la poblacion y el 40 % de

menores ingresos es muy expresiva de los problemas distributivos latinoamericanos: el

13 a CEPAL ya habia descrito, aunque no en estos términos, relaciones de desigualdad entre los paises
desarrollados y subdesarrollados Asi mismo, en la década de 1970 el tema de interés dominante en cuanto
a desarrollo era la redistribucion con crecimiento En este caso hubo un cambio contexto macro, es decir,
en las direcciones de las politicas y las fluctuaciones econémicas exigiendo el replanteamiento de la
problemética.
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10 % superior capta, en la mayoria de los paises, mas del 35 % y, en general, el ingreso

de ese estrato es 20 veces el del 40 % mas pobre (Franco, 2002:75).

En este contexto Machinea y Hopenhayn (2005:7), se preguntaron: ¢Cuéles fueron las
causas de que mantuviera 0 aumentara la desigualdad en lugar de mitigarse a pesar de
las reformas de primera y segunda generacién? Su respuesta fue basicamente: es la
consecuencia de la accién conjunta de estructuras economicas, sociales, de género y

étnicas que se reproducen intergeneracionalmente.

En ese sentido conviene destacar algunos elementos del planteamiento de la CEPAL
(con base en Franco, 2002 y Machinea y Hopenhayn, 2005) en relacion a la

equidad/inequidad:

A) La in equidad en la region latinoamericana se manifiesta en la distribucion del
ingreso. En este sentido son elocuentes los datos vertidos con anterioridad, sin embargo
es bueno comentar que toda esta desigualdad ocurri6 paraddjicamente en el periodo
donde el gasto publico aumentd lo cual se explica por dos razones: el impacto del mayor

gasto social se produce a largo plazo y éste gasto coincidio con el mayor desempleo.

B) La distribucién desigual del ingreso es causa y efecto de otras desigualdades.
Entre las causas mas importantes de la in equidad estan las barreras a la educacion, el
conocimiento y los empleos de calidad, pues son elementos que afectan de manera
directa a quien los posee, asi pues sera mas facil conseguir trabajo e ingresos con mejor
educacion. Aunque también existen otros elementos como las barreras para acceder al

capital, financiamiento o tierra.

C) La desigualdad en el acceso a bienes y servicios y, en general al consumo, suele
apoyarse en alguna adscripcion (étnica, de género, de origen socioecondmico, etc.) que
en ciertas circunstancias, se utilizan como justificaciones que atentan contra los derechos

humanos.
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D) Las causas y consecuencias de la in equidad son de tipo intergeneracional. Las
causas explicativas de los altos niveles de inequidad constituyen un sistema de
perpetuacion y agudizacion en el tiempo de la brecha entre distintos grupos sociales y
por eso los denomina eslabones de la inequidad / equidad, es decir, las personas que hoy
tienen mejor educacién, conocimiento y empleo, es porque muy probablemente tuvieron

padres con similares condiciones y a su vez tendran hijos en la misma situacion.

E) Las soluciones son también intergeneracionales poniendo énfasis en el empleo
permanente y la educacion también permanente. Al identificar la causa del problema
como un asunto estructural que se reproduce de manera generacional, la solucion esta en
los mismos términos. La generacionalidad que ha permitido perpetuar la desigualdad
también serd la via para su superacién. De esta manera se necesita compensar la
produccion y distribucion de ingresos y bienes como la educacién a través de politicas

intergeneracionales que garanticen el acceso a los sectores mas empobrecidos.

En sentido méas general, lo importante del discurso de la CEPAL en torno a la equidad,
es que no existe en la realidad latinoamericana afectando de manera elocuente la calidad
de vida y el ejercicio de los derechos de sus ciudadanos, o de otra manera, si bien
nuestra sociedad puede plantearse el objetivo econdmico de la equidad, éste parece

esquivo y prevalece el de la eficiencia utilitarista.

Por esa razon, la CEPAL sefiala que el desafio latinoamericano del nuevo siglo sera la
construccion de sociedades mas desarrolladas y méas equitativas, en las cuales se asegure
la igualdad ante la ley y se compensen las limitaciones econdémicas y sociales que
dificultan la realizacién del potencial individual (Franco, 2002:78). Ese es el papel de las

politicas pro equidad.

2.3.3 La equidad en la politica de conservacion de la biodiversidad.
La equidad, a pesar de lo aparente, es un concepto recurrente en los temas de medio
ambiente, en especial en los de pérdida o conservacion de la biodiversidad. Para hacerlo

evidente se revisa como se incorpora esta nocién en el discurso.
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1) La equidad en el discurso.
Partamos de la definicién clésica de desarrollo sustentable presentada en el informe
Bruntland: "Aquel que satisface las necesidades de la generaciones presentes sin afectar la

capacidad de las generaciones futuras por satisfacer las suyas".

En este caso, la nocion de equidad se presenta en dos dimensiones: la intergeneracional y
la intrageneracional. La primera hace referencia a las decisiones politicas, econdmicas o
tecnolégicas de la generacion presente que pueden afectar la capacidad de las

generaciones futuras de alcanzar su bienestar.

Este planteamiento traza la ruptura con el pensamiento dominante de décadas pasadas en el
cual se daba por sentado que las generaciones futuras tendrian mejores niveles de
bienestar con base en la ciencia y la tecnologia. Pero nuestro mejor conocimiento
ambiental y del impacto que sobre €l tiene las actividades econdmicas, también revelan
que el cambio climatico, la degradaciéon de los ecosistemas o la contaminacién, por
ejemplo, y el costo que representa remediar sus efectos, limitan el margen de maniobra de
las generaciones futuras (CEPAL, 2005:285).

No todos estdn de acuerdo con lo dicho en el Informe Bruntland en este sentido, para
algunos como Van Dam (2001:2), la equidad intergeneracional es una dimension
abstracta porque las generaciones futuras no estan aqui para darnos a conocer cuales son
sus necesidades, intenciones y medios para satisfacerlas; ademas de distraer la atencion

sobre situaciones presentes de no equidad.

Pero a mi parecer si es importante hablar de la equidad intergeneracional (sin obviar la
intrageneracional la cual tocaremos enseguida). Una razon es la siguiente, si como dice la
CEPAL las desigualdades distributivas de ingresos, educacién, trabajo, etc. estan
relacionadas y se perpetan, debemos poner atencion en el fenémeno, puesto que las
desigualdades actuales se trasladarian hacia las generaciones futuras, con mas énfasis en las

actuales poblaciones empobrecidas.
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Es decir, no se trata de una lucha entre las presentes y las futuras generaciones, sino por un
lado que las desigualdades de hoy no se trasladen al futuro, y por el otro, reconocer que el
ambiente con el que hoy contamos es finito y el ritmo de uso que el conjunto de la sociedad
le da hoy en dia, esta por encima de las capacidades naturales para mantenerse. Asi, la
equidad intergeneracional, depende y estd intimamente relacionada con la solucion

que le demos a los problemas de desigualdad y sustentabilidad que hoy tenemos.

Ahora bien, respecto a la equidad intrageneracional, tampoco hay unicidad de como se
concibe y se resuelve. Partiendo de la definicion del informe Bruntland enunciada arriba,
podemos decir que existen dos grandes posiciones respecto al tema: el denominado
"Desarrollo Sostenible" y el "Desarrollo Sustentable”, el cual es un planteamiento mas
radical en relacion al actual modo de desarrollo social.

Sostenible se refiere a un proceso que se puede mantener en el tiempo indefinidamente
sin colapsar o deteriorarse. En ese sentido el "Desarrollo Sostenible” plantea la
durabilidad del proceso econdémico o de otra manera que nuestras actividades
productivas - econOmicas tengan la posibilidad de perdurar y en ese sentido, lo

importante es la incorporacion de uso racional de la naturaleza.

David Pearce, uno de los economistas que mas ha reflexionado sobre los problemas de la
economia y el medio ambiente, y Kerry Turner, ofrecen la siguiente definicion de Desarrollo
Sostenible: “.Involucra maximizar los beneficios netos del desarrollo econémico, sujeto a
mantener los servicios y la calidad de los recursos naturales en el tiempo (esto) implica
aceptar las reglas siguientes (a) Utilizar los recursos renovables a tasas menores o iguales a
la tasa natural a la cual se pueden regenerar (b) Optimizar la eficiencia con la cual se usan
los recursos no-renovables, sujeto a las posibilidades de sustitucion entre recursos y

progreso tecnolégico (Barrantes, 1993:7).
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Asi pues, dicha posicion expresa la posibilidad de resolver la contradiccion entre medio
ambiente y desarrollo a través de reformas en el proceso econémico actual, utilizando los

mecanismos del mercado, no de incorporar limites al actual modelo de desarrollo.

Pero a decir de Leff (2005:2), el discurso del Desarrollo Sostenible levanta una cortina de
humo que vela las causas reales de la crisis ecoldgica. Asi, ante el calentamiento global del
planeta, se desconoce la degradacion que produce la actividad econémica ejercida bajo la
racionalidad econémica (cuyo ultimo grado de degradacion es el calor) y se niega el origen
antropogeénico del fendmeno al calificar sus efectos como desastres "naturales".

En ese contexto algunos prefieren utilizar el concepto de sustentable, proviene del
vocablo sustentar, y se refiere a un proceso que no necesita de fuentes o recursos externos

para mantenerse.

Asi por ejemplo, Guimaraes (2002:67) sefiala que el paradigma de la sustentabilidad parte
de la base de que el crecimiento, definido mayoritariamente como incremento monetario

del producto, constituye un componente intrinseco de la insustentabilidad del estilo actual.

Como conclusion de lo anterior se sefiala que no se pueden generalizar los niveles
actuales de consumo de recursos per capita en los paises ricos a la gente que vive en el

resto del mundo que por si fuera poco son injustos y antidemocraticos.

Por esa razon, los adscritos a esta corriente de pensamiento sefialan que la busqueda de
sustentabilidad implica una estrategia dual: por una parte, debe facilitar a la gente el
fortalecimiento de sus propias organizaciones para la solucion autbnoma de sus
problemas; por otra parte, debe contribuir al surgimiento de un nuevo pacto social,
cimentado en el reconocimiento de que son esenciales la erradicacion de la pobreza y la
incorporacion democratica de los desamparados dentro de una estructura productiva mas
desarrollada (Barkin, 2001:83-84). En otras palabras, este enfoque de sustentabilidad
estd mas apegado a lo que podriamos denominar, equidad en el sentido de reducir la

brecha entre ricos y pobres.
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La manera en que el concepto de equidad social es llevado al &ambito de los problemas y
soluciones ambientales en lo concreto, en especial de la conservacion de la biodiversidad,
depende en mucho de la mayor o menor adscripcién a uno de los dos enfoques de

desarrollo sustentable contrapuestos.

2.4 Corolario (O de como me ayuda la discusién tedrica a tratar la implementacion
del PROCODES en el sentido de la equidad)

Lo primero que debemos tomar en cuenta es que la implementacion es una de las fases
del ciclo de politicas publicas, aquella que se ubica después de que han abandonado el

escritorio de los disefiadores y antes de conocer sus resultados duraderos

Esta fase de la politica publica tiene su especificidad propia y los estudios realizados
hasta ahora advierten que no se trata de un mero tramite de llevar a cabo o a efecto por

los burdcratas sino que al llevar a efecto un plan politico también se hace politica.

La investigacion sobre la implementacion de politicas es amplia, y aunque se reconocen
dos enfoques dominantes, el Top —Down y el Bottom — Up, como lo sefiala Lester
(1987:200), prevalece el pluralismo teérico y la naturaleza no acumulativa del
conocimiento lo cual dificulta definir hipotesis y ubicar las variables mas importantes o

que expliquen mejor el fenébmeno.

De ahi que me parece mas adecuado asumir la idea de EImore (1993), de aprovechar los
marcos (lentes) para observar la politica, en la consideracion que cada una de ellas sera
parcial, aunque aportara una perspectiva diferente, para al final del trabajo, encontrar
multiples propuestas de apoyo al mejoramiento del instrumento de la politica publica de

conservacion de la biodiversidad.

Por lo anterior, al estudiar el PROCODES utilizaré la propuesta de Sabatier (1986) como
enfoque “Top — Down”, mientras que para ver como funciona el subsidio desde el

modelo “Bottom — Up”, utilizaré la propuesta de Lispski (1980) y EImore (1993).
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Por otro lado, la universalidad entendida como el respeto de los derechos econémicos,
sociales y culturales de todas las personas, lo que exige considerar que la situacién en
que se encuentran suele ser heterogénea, tiene uno de sus principales instrumentos en la

focalizacion.

La focalizacion a su vez, es la orientacion del gasto o beneficios hacia la poblacion
objetivo. Asi, en este caso se analizara si el PROCODES tiene correctamente definida la
poblacion objetivo y si los beneficios que promueve este instrumento estan llegando a

ella.

La focalizacion como medio para llegar a la universalidad, tiene la intencion de una
sociedad méas equitativa, pues, las politicas pro equidad tienden al mejoramiento de los

peor situados en el complejo social a través de la distribucidn de beneficios.

Para que esta condicion se presente, la politicas pro equidad también deben procurar el
impacto en sus objetivos. Es decir, se debe revisar si los proyectos estan alcanzando los
resultados deseados, no solo en la idea de la distribucion de recursos, sino también en el
mejoramiento de las condiciones de vida de los peor situados en la sociedad que aun
conservan su biodiversidad, lo que nos coloca de alguna manera en la fase de evaluacién

de la politica publica.
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CAPITULO 3. ANALISIS DE LA IMPLEMENTACION DEL PROCODES EN
LA RESERVA DE LA BIOSFERA MARIPOSA MONARCA.

El analisis de la implementacion del PROCODES en la Reserva de la Biosfera Mariposa
Monarca se hace tomando como punto de referencia los afios 2008 y 2009, con la
intencion de detectar evoluciones o en el sentido de discriminaciones positivas, que se
pretendian lograr en el segundo de estos afios, una vez que en las nuevas reglas de

operacion se incluyeron deliberadamente objetivos y mecanismos de focalizacion.

Para ello primero se describe como se implementa el PROOCDES, especificamente se
determina si se hace en el sentido de focalizacion propuestos en sus reglas de operacion
aplicadas en el 2009, es decir, si se fomentan los proyectos de mujeres, de indigenas y en
comunidades de alta y muy alta marginacion.

En el segundo apartado se hace el analisis de las causas por las cuales el PROCODES no
se implementa con base en la propuesta de disefio, a la luz de los enfoques dominantes
de esta fase de politica publica: el “Top — Down” y el “Bottom — Up”.

3.1. La implementacién del PROCODES en la Reserva de la Biosfera Mariposa
Monarca.
El PROCODES implementado en la Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca durante

2008 y 2009, se llevo a cabo en siete municipios, tres del Estado de México (Donato
Guerra, Villa de Allende y San José del Rincon) y cuatro de Michoacan (Angangueo,
Ocampo, Senguio y Zitacuaro). Si bien es cierto que hay otros municipios que son
susceptibles de apoyo como Aporo, Contepec y Temascalcingo donde también se
distribuye la Reserva, asi como Hidalgo, Irimbo, Tlalpujahua o EI Oro en su area de
influencia, lo cierto es que no recibieron apoyo en ninguno en los dos afios que se

describen, por lo tanto quedaran fuera del anélisis™.

14 . ., . ., . . .

La informacién que se utiliza para hacer la descripcién, proviene de los denominados informes de
avance fisico financiero, que elaboran los responsables de operacion del PROCODES en Mariposa
Monarca (Anexo 5).
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En el afio 2008, se implementaron 41 proyectos del PROCODES en Mariposa Monarca,
de estos 30 fueron proyectos de los denominados comunitarios, 6 capacitaciones y 5
estudios. Debido a que en estos Gltimos no hay beneficiarios directos en las
comunidades, no se tomaron en cuenta para el analisis, en ese sentido se describe
unicamente lo sucedié con los 36 proyectos restantes, en los que se invirtieron
$16°834,200.00 (Dieciséis millones ochocientos treinta y cuatro mil doscientos 00/100
M. N.)

En el 2009 se realizaron 18 proyectos del PROCODES en la RBMM, 10 de beneficio
comunitario, 2 capacitaciones y 3 estudios, los Ultimos en correlacion con el 2008,
guedaran fuera del comparativo, por lo que se tomaran en cuenta solo los 12 primeros,
con una inversion global de $ 4°618,162.00 (Cuatro millones seiscientos dieciocho mil

ciento sesenta y dos pesos 00/100 M. N.).

Para cada afio se describira como se distribuyeron los proyectos y la inversion en el
sentido de género, en localidades indigenas/no indigenas y al final en municipios y

localidades de alta y muy alta marginacion.

3.1.1. Proyectos de Mujeres/Hombres
De los 36 proyectos desarrollados en 2008, en 27 proyectos (75%), la participacion
mayoritaria fue de los hombres y en 9 proyectos (25%), al menos el 50 % sus

participantes fueron mujeres (Gréfico 1).

Ahora bien, se esperaria que en el afio 2009 esto hubiera mejorado, pero los datos no lo
avalan. En este afio, de 12 proyectos realizados, diez fueron donde la mayoria de la
participacion es de hombres (83%) y dos (17%) donde al menos el 50% de sus

participantes fueron mujeres. (Gréfico 1).
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Grafico 1. Proporcion de proyectos con predominancia de mujeres u hombres,
implementados en la RBMM en 2008 y 2009.
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FUENTE: Reportes de avance fisico — financiero y de metas del PROCODES 2008 y 2009 de la
RBMM, CONANP, 2008 y 2009.

De la misma manera, si tomamos como variable el monto de inversion en los proyectos
veremos una orientacion mas drastica a la inequidad de género. De $ 16°834,200.00
(Dieciseis millones ochocientos treinta y cuatro mil doscientos 00/100 M. N.), que se
invirtieron en 2008 en la RBMM, $ 16°501,040.00 (Dieciséis millones quinientos un mil
cuarenta pesos 00/100 M. N.), el 98 % del total, fueron para proyectos donde hubo mas
participacion de hombres; $ 333,160.00 (Trescientos treinta y tres mil ciento sesenta
pesos 00/100 M. N.), alrededor del 2 %, fue para proyectos donde al menos el 50 % de

sus participante fueron mujeres (Gréfico 2).

Lo anterior se debe a que la mayor parte de los proyectos donde intervinieron
mayoritariamente las mujeres, fueron cursos de capacitacion o de estufas ahorradoras de
lefla, ambos de bajo costo, mientras que los proyectos donde intervinieron
mayoritariamente los hombres fue en los de construccion o remodelacion de

infraestructura turistica, de alto costo.
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En el 2009 la proporcionalidad en el financiamiento se mantuvo similar a la del 2008
(Gréafico 2). De $ 4°618,162.00 (Cuatro millones seiscientos dieciocho mil ciento
sesenta y dos pesos 00/100 M. N.) invertidos, $ 4°578,162.00 (Cuatro millones
quinientos setenta y ocho mil ciento sesenta y dos pesos 00/100 M. N.), esto es, el 99 %,
fue para proyectos donde hay mas participacion de hombres; y $ 111,654.00 (Ciento
once mil seiscientos cincuenta y cuatro pesos 00/100 M. N.), es decir el 1% del total, fue

en proyectos donde al menos el 50 % de las participantes fueron mujeres.

Grafico 2. Proporcion de inversion con predominancia de mujeres u hombres,
implementados en la RBMM en 2008 y 2009.
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FUENTE: Reportes de avance fisico — financiero y de metas del PROCODES 2008 y 2009 de la
RBMM, CONANP, 2008 y 20009.

Con base en lo anterior, se puede delinear que no mejord la distribucién de los proyectos
donde participan mayoritariamente mujeres, ni en namero, ni en proporcion de la
inversion, de 2008 a 2009, en la Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca, por el
contrario, hubo un retroceso por lo menos en la proporcionalidad del nimero de

proyectos.

Una consideracion que hay que tener presente en este punto, es la cantidad de proyectos

con enfoque de genero que se solicitaron en ambos afios. En el 2008, las solicitudes que
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se recibieron para apoyar proyectos en el 48 % fueron de los casos donde la mayoria
eran hombres, mientras en el 52 % de los casos al menos el 50 % de las participantes

eran mujeres.

De la misma manera, en el 2009, las solicitudes que se recibieron fueron en el 34 % de
los casos de proyectos donde habia mayoria de hombres, mientras que en el 66 % de los
casos al menos el 50 % de las participantes fueron mujeres, lo que ratifica la tendencia a

omitir en la préactica este sentido de la focalizacion.

Esta misma tendencia a mantener el desequilibrio en los proyectos de genero, aunque de
manera menos drastica, se muestra en los resultados nacionales. En el afio 2008, hubo
2059 proyectos comunitarios, de ellos en 57% habia mayor nimero de hombres que de
mujeres y en 43% al menos el 50% de las participantes eran mujeres.

En el sentido de la inversion, la tendencia es un poco mas inequitativa pues en el 2008,
los 2059 proyectos requirieron para su realizacion de un total de $142,909,300 (Ciento
cuarenta y dos millones novecientos nueve mil trescientos pesos 00/100 M. N.) para
proyectos productivos, el 69% era para actividades donde habia mayor numero de
hombres que de mujeres y 31 % donde al menos el 50 % de las participantes eran
mujeres; en otras palabras, los proyectos donde solo participan los hombres tienen mas
inversion que donde solo participan ellas.

3.1.2. Proyectos en localidades Indigenas/No Indigenas

La Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca se sobrepone con el territorio de la
poblacion mazahua — otomi, en los municipios de San José del Rincén, Donato Guerra,
Villa Victoria y Zitacuaro (Comision para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas —

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2006)".

> Por lo tanto, los municipios de Angangueo, Ocampo y Senguio son, digdmoslo asi, no indigenas
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No todas las comunidades ubicadas en estos municipios son indigenas, asi, las
localidades que destacan porque comparten su condicion étnica con la de sobreponer su
territorio en Mariposa Monarca son: La Mesa, San Juan Xoconusco y San Pablo
Malacatepec en el Estado de México. Crescencio Morales, Donaciano Ojeda, Francisco
Serrato, Nicolds Romero, San Juan Zitacuaro, Curungueo, Carpinteros, San Felipe Los

Alzati y San Cristobal en Michoacan.

En el 2008 se hicieron 14 proyectos en 7 de estas comunidades, en las cuales
participaron 366 personas con una inversion global de $ 37992,855.00 (Tres millones
novecientos noventa y dos mil ochocientos cincuenta y cinco mil pesos 00/100 M. N.).
Mientras tanto en el mismo afio, se hicieron 22 proyectos en 9 comunidades no
indigenas, con la participacion de 514 personas y la inversion de $ 12°841,345.00 (Doce
millones ochocientos cuarenta y un mil trescientos cuarenta y cinco pesos 00/100 M.
N.). (Grafico 3).

En el afio 2009 se realizaron 5 proyectos en 3 localidades indigenas, en las que
participaron 166 personas y se invirtio $ 1°851,502.00 (Un millon ochocientos cincuenta
y un mil quinientos dos pesos 00/100 M. N.). Ademas, se realizaron 7 proyectos en 5
localidades no indigenas donde participaron 237 personas y se invirtieron $2°878,314.00
(Dos millones ochocientos setenta y ocho mil trescientos catorce pesos 00/100 M. N.).
(Gréfico 3).
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Graéfico 3. Proporcion de numero de proyectos PROCODES implementados en
localidades indigenas y no indigenas en 2008 y 2009
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FUENTE: Reportes de avance fisico — financiero y de metas del PROCODES 2008 y 2009 de la
RBMM, CONANP, 2008 y 2009.

Ahora bien, si tomamos en cuenta el monto de inversion, en 2008 el 24% de los recursos
se fue a comunidades indigenas en tanto que el 76 % a no indigenas, evidenciando falta
de equidad pues el 42 % de los beneficiarios vivian en localidades indigenas y 58 % en

no indigenas
En comparacion, en 2009 el 39% de los recursos fue a comunidades indigenas mientras

61 % fue a no indigenas; con una tendencia mas redistributiva pues el 41 % de los
beneficiarios vivia en localidades indigenas mientras 59 % habitaba en no indigenas.
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Graéfico 4. Proporcion de inversion de proyectos PROCODES en localidades
indigenas y no indigenas en 2008 y 2009.
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FUENTE: Reportes de avance fisico — financiero y de metas del PROCODES 2008 y 2009 de la
RBMM, CONANP, 2008 y 2009.

Asi pues, al comparar 2008 contra 2009, hubo avances para beneficiar a la poblacion
indigena tomando en cuenta que el porcentaje de la inversion en estas localidades pasé
del 24 % al 39 % de los recursos, en tanto que el numero de beneficiarios se mantuvo

practicamente igual entre el 42% y 41%, respectivamente (Grafico 4).

Por ello se podria delinear que en efecto hay tendencias a beneficiar méas a las
comunidades indigenas que a las no indigenas al implementar el PROCODES, en
comparacion con la version de género donde prevalecen los desequilibrios. Esta
tendencia se ve confirmada en el plano nacional pues en 2008, 37% de los beneficiarios
eran indigenas y 63 % fueron no indigenas, mismos nimeros que se registraron en el
2009 (http://www.conanp.gob.mx/acciones/pdf/pdf_procodes/INDICADORESTERCER.pdf)

Pero la inversion del PROCODES 2008 y 2009 en localidades indigenas de la Reserva

de la Biosfera Mariposa Monarca se debe relativizar, la razén es que una sola comunidad

concentra la inversion.
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Si consideramos que en estos afios se transfirieron $ 5°844,357 a localidades indigenas
($ 37992,855.00 tres millones novecientos noventa y dos mil ochocientos cincuenta y
cinco mil pesos 00/100 M. N., en 2008 y 1°851,502.00, un millén ochocientos cincuenta
y un mil quinientos dos pesos 00/100 M. N., en 2009) y de estos $ 5 021,143.00 (Cinco
millones veintiun mil ciento cuarenta y tres pesos 00/100 M. N.) fueron a La Mesa,
municipio de San José del Rincon, Estado de México, entonces 86 % del apoyo
“indigena” se fue a esta localidad, dejando de invertir en otras del mismo tipo como San
Felipe Los Alzati, San Cristobal o Curungeo; o haciéndolo de forma minima en
Francisco Serrato (1%), Nicolas Romero (2%) o Crescencio Morales (4%).

3.1.3. Proyectos en Localidades de Alta y Muy Alta Marginacién

Los niveles de marginacién estan definidos por el Consejo Nacional de Poblacion y
Vivienda (CONAPO) con base en un indice. Los municipios de la Reserva Mariposa
Monarca que estan en la categoria de alta marginacion, segun los datos de CONAPO del
2005 son: Donato Guerra, San José del Rincon, Villa de Allende, Ocampo, Senguio y
Aporo, en ese orden. Por su parte Angangueo y Zitacuaro entran en la categoria de
media marginacion (Cuadro 6 y Gréfico 5).

Cuadro 6. Indice y Grado de marginacion 2005 de los municipios de la RBMM.

Municipio indice de marginacion 2005 | Grado de marginacion
Donato Guerra 0.70056025 Alto

San José del Rincon | 0.603428793 Alto

Villa de Allende 0.592969094 Alto

Ocampo 0.396478284 Alto

Senguio 0.116427951 Alto

Aporo -0.005295678 Alto

Angangueo -0.107122655 Medio

Zitacuaro -0.492879194 Medio

FUENTE: CONAPO, 2006.
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Grafico 5. Indice de marginacion 2005 de los municipios de la RBMM donde se
hicieron proyectos PROCODES en 2008 y 2009.
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FUENTE: CONAPO, 2006.

Como se puede ver ilustrado en el gréafico 5, el municipio de mayor marginacion es
Donato Guerra y el de menor marginacion Zitacuaro. Por lo tanto y atendiendo a los
principios de redistribucion focalizada explicitados en los criterios de calificacion de las
reglas de operacion del PROCODES 2009, se esperaria que el financiamiento se

distribuyera en la misma tendencia.

Los datos de los afios 2008 y 2009 apuntarian a la distribucion equilibrada si atendemos
que los municipios de San José del Rincon y Donato Guerra tuvieron el 21% y 27% de
presupuesto del PROCODES en 2008, asi como el 32% y 41% del de 2009, en
comparacion con Angangueo y Zitacuaro que obtuvieron el 16% y 2% en 2008 y 20% y
5% en 2009 (Cuadro 7 y Grafico 6).
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Cuadro 7. Porcentaje de inversion del PROCODES, acumulada por municipio, en

la RBMM.

Municipio Grado de | Porcentaje de inversion 2008 | Porcentaje de

marginacion inversion 2009
San José del Rincon Alto 21% 32%
Donato Guerra Alto 27% 41%
Villa de Allende Alto 1% 0%
Ocampo Alto 17% 1%
Aporo Alto 0% 0%
Senguio Alto 17% 1%
Angangueo Medio 16% 20%
Zitacuaro Medio 2% 5%

FUENTE: Reportes de avance fisico — financiero y de metas del PROCODES 2008 y 2009 de la
RBMM, CONANP, 2008 y 2009. CONAPO, 2006.

Graéfico 6. Proporcion de la inversion del PROCODES 2008 y 2009, por municipio,

en la RBMM.
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FUENTE: Reporte de avance fisico — financiero y de metas del PROCODES 2008 y 2009 de la
RBMM, CONANP 2008 y 2009. CONAPO, 2006.

Sin embargo, el financiamiento que recibieron los municipios de Villa de Allende y
Aporo en ambos afios, asi como Senguio y Ocampo en 2009, contradicen la distribucion
“focalizada” en el sentido marcado por los lineamientos del PROCODES. Villa de
Allende y Aporo porque en esos afios el primero recibi6 el raquitico 1% de fomento, en
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tanto que Ocampo y Senguio diminuyeron del 17% al 1% del 2008 al 2009 (Cuadro 7 y
Graéfico 6).

Ahora bien, el anélisis de focalizacion de recursos también se puede hacer a nivel de
localidad. Para ello se tomard como base los centros poblacionales que recibieron
financiamiento PROCODES 2008 y 2009.

De Muy Alta Marginacion es Nicolds Romero; de Alta Marginacién son Francisco
Serrato, Crescencio Morales, Cerro Prieto, La Mesa, El Capulin, San Juan Xoconusco,
San Pablo Malacatepec, Asoleadero, Santa Ana, San Juan Zitacuaro, Remedios,
Macheros, El Calabozo y Senguio; de media marginacién es Angangueo; y de baja

marginacion El Paso (Cuadro 8 y Grafico 7).

Cuadro 8. Niveles de marginacion de las comunidades apoyadas con recursos
PROCODES en los afios 2008 y 2009 en la Reserva de la Biosfera Mariposa

Monarca.

Comunidad Indice de Marginacion | Grado de

2005 Marginacion
Nicolas Romero 0.83471 Muy Alto
Francisco Serrato 0.56977 Alto
Crescencio Morales 0.54004 Alto
Cerro Prieto 0.32645 Alto
La Mesa 0.27687 Alto
El Capulin - 0.04926 Alto
San Juan Xonocusco -0.11511 Alto
San Pablo - 0.19040 Alto
Malacatepec
Asoleadero - 0.21371 Alto
Santa Ana -0.27786 Alto
San Juan Zitacuaro - 0.28000 Alto
Remedios - 0.28360 Alto
Macheros -0.41331 Alto
El Calabozo - 0.62037 Alto
Senguio - 0.62037 Alto
Angangueo - 0.99558 Medio
El Paso - 1.03395 Bajo

FUENTE: CONAPO, 2007.
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Graéfico 7. Indice de marginacion de las localidades de la RBMM, apoyadas con
recursos del PROCODES en el 2008 y 2009.
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FUENTE: CONAPO, 2007.

Asi pues, si fuéramos redistributivos en el sentido del PROCODES expresado en las
reglas de operacion 2009, habria mas inversion en Nicolas Romero y menos en El Paso,
con gradientes tendencial entre todas las localidades colocadas ubicadas en los opuestos

de la grafica.

Pero, el cuadro 9 y el grafico 8 de inversion 2008 y 2009, no refleja ninguna
disposicion, pues lo mismo se apoya de manera importante a comunidades del extremo
izquierdo como El Capulin (Alta marginacion), que localidades en el extremo derecho

como Angangueo (Media marginacion).
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Cuadro 9. Porcentajes de inversién del PROCODES 2008 y 2009, en localidades de

la RBMM

Comunidad Grado de|% de| % de

Marginacion inversion inversion

2008 2009

Nicolas Romero Muy Alto 1% 0%
Francisco Serrato Alto 0% 0%
Crescencio Morales Alto 0% 5%
Cerro Prieto Alto 1% 1%
La Mesa Alto 21% 32%
El Capulin Alto 12% 20%
San Juan Xonocusco Alto 0% 2%
San Pablo Alto 1% 0%
Malacatepec
Asoleadero Alto 11% 0%
Santa Ana Alto 0% 0%
San Juan Zitacuaro Alto 0% 0%
Remedios Alto 5% 0%
Macheros Alto 14% 20%
El Calabozo Alto 0% 1%
Senguio Alto 17% 0%
Angangueo Medio 16% 20%
El Paso Bajo 0% 0%

FUENTE: Reporte de avance fisico — financiero y de metas del PROCODES 2008 y 2009 de la
RBMM, CONANP, 2008 y 2009. CONAPO, 2007.

Pero es aun mas evidente que comunidades de Muy Alta marginaciéon como Nicolas
Romero y de Alta como Cerro Prieto, Francisco Serrato, Crescencio Morales o San Juan
Xoconusco, no reciben apoyos importantes del PROCODES, porque los proyectos que

se les financian son de bajo costo (Cuadro 9y Grafico 8).
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Grafico 8. Porcentajes de inversion del PROCODES 2008 y 2009, en localidades de
la RBMM.
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FUENTE: Reportes de avance fisico — financiero y de metas del PROCODES 2008 y 2009 de la
RBMM, CONANP, 2008 y 2009. CONAPO, 2007.

De la descripcion anterior se puede acotar que en la Reserva de la Biosfera Mariposa
Monarca no se focalizan los recursos del PROCODES, en el sentido establecido en sus
reglas de operacidn 2009, esto es, de orientar la inversion a proyectos con participacion

de mujeres, localidades indigenas y de Alta y Muy Alta Marginacion.

3.2. El anélisis desde los enfoques “Top — Down” y “Bottom — Up”’.

El andlisis de la implementacion del RPOCODES en la Reserva de la Biosfera Mariposa
Monarca, se hizo bajo los dos enfoque dominantes que estudian esta fase de politica
publica, el “Top — Down” y el “Bottom — Up”. Primero se comenzara con el enfoque
“Top — Down” para lo cual se tomara como base la propuesta de Sabatier (1986),
mientras que en el andlisis “Bottom — Up” se partira de la propuesta de EImore (1993).
Ahora bien, de todo el proceso de implementacion el punto que interesa es la intencion

de focalizacion, por lo que sera el eje que guia los siguientes dos apartados.
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3.2.1. El enfoque Top Down.

Sabatier propone seis elementos que deben tener las politicas para que su
implementacién sea efectiva: a) Objetivos claros y consistentes; b) Teoria causal
adecuada; c) Estructura legal del proceso de implementacion; d) Apoyo de grupos de
interés e instituciones soberanas €) Implementadores comprometidos y capaces y; f)
Cambios en las condiciones socioecondmicas que no menoscaben el apoyo de los grupos

soberanos ni subviertan la teoria causal.

En este caso solo se hard el analisis de las tres primeras variables que como el mismo
Sabatier lo sefiala (1986:4), hacen referencia a la fase de disefio de la politica publica,
mas la cuarta variable e) Apoyos de grupos de interés e instituciones soberanas, que es

producto de la presion politica y econémica durante el proceso de implementacion.*®

El inciso d) sobre implementadores comprometidos y capaces, no se tomarad pues se
describe en el apartado del enfoque “Bottom — Up”. Dicha variable la retom¢ Sabatier de
los escritos de Lipski, quien describe la importancia de los “burdcratas a nivel de calle”.
El inciso f) Cambios en las condiciones socioeconémicas, tampoco se desarrolla porque
los dos afios que retoma el estudio, son muy pocos para observar este tipo de

transformaciones y los efectos que estos producen en el resultado final.

3.2.1.1. Objetivos claros y consistentes

El objetivo general del PROCODES 2009, (cuyas reglas de operacion se publicaron el
28 de diciembre de 2008), dice que el programa estd orientado a: “Promover la
conservacion de los ecosistemas y su biodiversidad en las Regiones Prioritarias,
mediante el aprovechamiento sostenible de los mismos, con igualdad de oportunidades
para las mujeres, hombres y con énfasis en las poblacién indigena habitantes de las

comunidades locales”.

18 El hecho de analizar las variables y solo una de las de propiamente la implementacion, nos indica donde
pone el acento el enfoque “Top — Down”.
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Por su parte, el segundo de los dos objetivos especificos sefiala que el Programa
pretende: “Fortalecer las capacidades locales de gestion, a través de la participacion
equitativa de mujeres y hombres en la planeacion y programacion de las acciones
institucionales y sociales en torno a objetivos comunes para la conservaciéon y el

desarrollo sostenible de las comunidades en las Regiones Prioritarias”.

Para saber si el objetivo general, es claro y consistente, se recurrira por un lado a revisar
los criterios de evaluacién propuestos por la organizacién que lo lleva a cabo (la
CONANP)Y.

La evaluacién que hace la CONANP de consistencia de los objetivos del PROCODES,
se encarga cada uno o dos afios, a instituciones externas quienes revisan si el propdésito y
el fin del Programa, estan alineados al Programa Nacional de Desarrollo, al Programa
Sectorial de Medio Ambiente y al Programa de Trabajo de la CONANP.

En ese sentido, las ultimas evaluaciones elaboradas por la Universidad Nacional
Auténoma de Mexico en 2007, el Instituto Politécnico Nacional en 2008 y la
Universidad Autonoma Chapingo en 2009, sefialan que existe coherencia ente los

documentos programaticos.

Asi por ejemplo, el IPN (2008:18) dice: El PROCODES ofrece la oportunidad de
desarrollo conservando los ecosistemas, con la participacion activa de las comunidades
para que trabajando de manera conjunta se alcancen los objetivos planteados de la
CONANP y de la SEMARNAT a través del Programa. De esta manera, se puede sefialar
que el PROCODES tiene coherencia con los planteamientos generales de gobierno.

7 Para determinar cuéles son los estandares y los objetivos se puede recurrir a las declaraciones de
quienes elaboran las politicas, las cuales se encuentran diseminadas en diversos documentos o a los
reglamentos y lineamientos del programa, en los que se establecen los criterios para la evaluacion de la
politica (Van Meter y Van Horn, 1993:119)
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Sin embargo, también se debe verificar como se comporta la coherencia, no en el
contexto gubernamental, sino de manera interna. Para ello es necesario ver como se pasa
del fin o propdsito a la declaracion de acciones que pueden ser medibles, situacion
observable en la matriz de indicadores (Anexo 6) generada por los disefiadores del
PROCODES.

En la matriz de indicadores se establece, en correlacion con el objetivo general del
PROCODES 2009, que el Fin del Programa es: “Contribuir a la conservacion de los
ecosistemas y su biodiversidad a través del impulso del uso y aprovechamiento
sustentable en las Areas Protegidas (AP), zonas de influencia y otras modalidades de

conservacion”.

Para evaluar el avance del Objetivo, se establecen tres componentes: 1. Comunidades de
las AP, zonas de influencia y otras modalidades de conservacion que recibieron apoyo
financiero para realizar estudios técnicos. 2. Comunidades de las AP, zonas de influencia
y otras modalidades de conservacion recibieron apoyo financiero para realizar cursos de
capacitacion sobre conservacién y 3. Comunidades de las AP, zonas de influencia y
otras modalidades de conservacion recibieron apoyo financiero para realizar proyectos

comunitarios.

Cada componente cuenta con indicadores de eficacia, eficiencia y calidad (Anexo 6),
pero como se puede ver en cada uno de ellos, los indicadores estan elaborados con base
en el atributo de la cobertura, es decir, el nimero de comunidades beneficiadas con el

PROCODES. Por ejemplo: los indicadores del componente 3 son:

EFICACIA EFICACIA EFICIENCIA CALIDAD
Porcentaje de | Tasa de variacion | Aportacion promedio | Porcentaje de
cobertura  de la | anual en el niamero de | para proyectos | Proyectos
demanda anual de | proyectos comunitarios. comunitarios
apoyos para proyectos | comunitarios  sobre operando.
comunitarios. conservacion

financiados.
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Este mismo tipo de indicadores, es decir de cobertura, para evaluar los resultados del
PROCODES (y otros como el Programa de Empleo Temporal y el Programa de
Conservacion de Maices Criollos), se incluyen también, en el Programa Nacional de
Areas Naturales Protegidas 2007 — 2012, en este caso como: Nimero de comunidades

que participan en acciones de conservacion.

La manera en que esta disefiada la Matriz de Evaluacion conlleva dos criticas, la primera
es que los indicadores de cobertura nos dicen muy poco en términos de impacto o
resultados de las acciones, es decir, en qué medida, la inversion del PROCODES ayuda
a conservar la biodiversidad. Lo anterior es extremadamente dificil de averiguar porque
el resultado final, es decir la conservacion de la biodiversidad, es la suma de mas de una
accion, como la educacion ambiental, las sanciones ambientales, la vigilancia, la

continuidad de la politica, etc.

Sin embargo, seria conveniente incluir otro tipo de indicadores de fase intermedia, por
ejemplo, el indice de proyectos de conservacién que funcionan'®, las hectareas bajo
conservacion con proyectos del PROCODES, etc.

Si bien se puede contra argumentar que estos indicadores se pueden obtener de los
informes trimestrales del PROCODES (Anexo 5), lo cierto es que no existe una
metodologia para construir el indicador, es decir, para estandarizar los reportes que
realiza cada Area Protegida, asi por ejemplo, no hay procedimiento comdn para reportar
el impacto en hectareas de un vivero, una unidad intensiva de manejo silvestre o un

carpinteria.

'8 E| cual se puede obtener dividiendo el nimero total de proyectos apoyados con el PROCODES contra el
naimero de proyectos apoyados con PROCODES que siguen funcionando. Otra manera de crear un indice
es contabilizar el nimero de proyectos de conservacion que funcionan apoyados por cualquier fuente de
financiamiento contra el nimero de proyectos de conservacion que funcionan solo apoyados con
PROCODES.
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La segunda critica a la Matriz, complementaria a lo poco que nos dicen los indicadores
de cobertura, es la falta es la falta de indicadores de impacto, en correlacion con los
enunciados: “igualdad de oportunidades para las mujeres, hombres y con énfasis en las
poblacion indigena” y “participacion equitativa™, incluidos en los objetivos general y

especifico.

Si como lo dicen Van Meter y Van Horn (1993:119), para evaluar el desempefio es
necesario contar con indicadores que nos digan en qué grado se avanza o retrocede (en
este caso el sentido de la equidad), entonces seria necesario incluir algunos de este tipo

en los componentes la Matriz.

Como en el caso anterior, si bien se puede conocer algunas cifras del nimero de
participacion de mujeres e indigenas en los proyectos, estos no se han integrado a la
matriz de indicadores y tampoco se ha definido como se puede cuantificar la
participacion de ambos sectores de la poblacion en los proyectos PROCODES ni

capacitado al personal operativo en la medicion de los indicadores.

3.2.1.2. Teoria causal adecuada®®

La teoria causal adecuada (segun Sabatier), significa contar con una teoria que explicite
el cambio social, es decir, una que nos diga cual es el problema, cémo se comporta y que
debemos hacer para resolverlo; o como lo establecen Pressman y Wildawsky, se trata de
una hipotesis del tipo: “Si se hace X en el momento t1, entonces Y resultard en el

momento t2”.

9 Como lo mostraron Pressman y Wildavsky (1998), los forjadores de politicas pueden influir en gran
medida sobre el proceso de implementacién, al basar un programa sobre una teoria causal valida en lugar
de una teoria dudosa.
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En ese sentido, en este apartado se trata por un lado, de describir la teoria que sustenta el
cambio social que se quiere generar con el PROCODES vy por el otro, de identificar y

describir las incognitas de la hipétesis, es decir:” X”, “Y”, “t1” y “t2”.

Teoria que sustenta el PROCODES
Las teorias sobre la que descansa el PROCODES es la del desarrollo sostenible porque
bajo este paradigma se genera la nocion que el desarrollo de la humanidad solo se puede

alcanzar dentro de los limites que nos posibilita la naturaleza que se desea conservar.

El PROCODES descansa en la vertiente sostenible (de la sustentabilidad), ademas,
porgque no contradice el sistema de marcado, sino que lleva criterios ambientales a la

manera de apropiarse de la naturaleza.

Esto es asi, por un lado porque el PROCODES fomenta maneras “productivas” de
conservacion de la biodiversidad, lo cual podemos ver cuando en multiples ocasiones y
documentos se sefiala que no se trata de dejar de utilizar la biodiversidad sino de hacerlo

de otra manera mas adecuada.

Por el otro lado, porque el PROCODES es un mecanismo de la politica publica, a través
del cual, el conjunto de la sociedad, trata de compensar los costos que tienen las
comunidades, cuyos predios estan ubicados al interior de las Areas Protegidas, para
fomentar el aprovechamiento de la biodiversidad en sentido de produccion -

conservacion.
En las siguientes lineas se ve como el fundamento tedrico se articula en una hipoétesis de

cambio social a la manera de: “Si se hace X en el momento t1, entonces Y resultara en el

momento t2”, al tiempo que se describe cada una de las cuatro incégnitas.
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Hipdtesis del PROCODES

La hipdtesis que sintetiza la teoria causal se define como, si se implementa el
PROCODES(X), en actuales condiciones de amenaza a la biodiversidad en lugares de
pobreza y marginacion (momento t1), entonces, se alcanzara el objetivo de conservar la

biodiversidad y mejorar la calidad de vida (Y) en los siguientes afios (t2).

Esta ecuacion simple se describird a continuacion, haciendo notar que se denota en los
documentos programaticos que la conservacién de la biodiversidad es una manera de

generar desarrollo, no al revés.

“T1”,

El momento t1, es decir tiempo 1 0 momento inicial 1o podemos obtener de uno de los
parrafos del CONSIDERANDO de las Reglas de operacion del PROCODES 2009, en él
se dice: “... la conservacion de los ecosistemas y su biodiversidad en un asunto de
Estado y sefiala que sera prioritario proteger la cobertura vegetal e incrementar la
superficie bajo esquemas de proteccion y manejo sustentable, para coadyuvar en la
atencion a los problemas de marginacion y pobreza...”

“X”
La “X”, lo que se hace, es el PROCODES. Para ello se transfieren recursos a los
beneficiarios, de los denominados “a fondo perdido”, para realizar estudios técnicos,

capacitaciones y proyectos comunitarios.

Los Estudios que se pagan con el PROCODES son diversos y van desde: Ordenamientos
Territoriales, monitoreo de recursos naturales, factibilidad de inversion y Programas de

Desarrollo Comunitario.
Las capacitaciones que se apoyan estan dirigidas a la aplicacién de nuevas tecnologias,

dotar de capacidades de gestion a los beneficiarios o para la educacién ambiental de los

Mismos.
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Por su parte los proyectos comunitarios estan dirigidos al establecimiento, construccién
y/o conservacién de infraestructura y se dividen en dos: I. conservacion y restauracion
de ecosistemas (p. e. reforestaciones, monitoreo de aves o proteccion de arrecifes,), y Il.

Productivos (p. e. ecoturisticos, unidades de manejo silvestre o cultivos marinos).

Es importante recalcar que los recursos que el gobierno entrega a los beneficiarios del
PROCODES son “a fondo perdido”, lo que les da una connotacion de subsidio y no de

préstamo, de esta manera no tiene obligacion de regresarlo a la fuente de financiamiento.

oy
La “Y”, es decir, el “luego entonces” es la conservacién de la biodiversidad para
contribuir a la calidad de vida de los habitantes de las areas protegidas, asi se puede
concluir de la revision de los documentos programaticos y de disefio del Programa bajo
analisis, como el CONSIDERANDO referido y el Articulo 1 de las Reglas de Operacion
del PROCODES 2009 donde se sefiala: “Constituye un instrumento de politica publica
que promueve la conservacion de los ecosistemas y su biodiversidad mediante la
participacion directa y efectiva de la poblacion local, en los procesos de gestion del
territorio; en la apropiacion de los recursos; la proteccion, manejo y restauracion de
los mismos; y de la valoracion econémica de los servicios ecosistémicos que estos
prestan a la sociedad, de forma tal que se generen oportunidades productivas
alternativas y se contribuya a la calidad de vida de los habitantes en el entorno de las

areas protegidas”.

Ahora bien, esta conservacion de la biodiversidad, segun el objetivo general del
PROCODES 2009, se debe hacer con igualdad de oportunidades para las mujeres,

hombres y con énfasis en la poblacién indigena habitantes de las comunidades locales®.

20 En correlacion con lo anterior, los sujetos elegibles del PROCODES (numeral 3.2.1. de las reglas de
operacién 2009), se definieron como: Mujeres y hombres de los ejidos, comunidades, propietarios y
usuarios ubicados en los municipios de las Regiones Prioritarias, asi como las asociaciones que éstos
constituyan entre si de conformidad con las leyes mexicanas.
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Por ello a través del marco de calificacion de los proyectos (Anexo 4) se trata de orientar
recursos a las actividades de mujeres e indigenas, pero ademdas a quienes viven en

poblaciones de alta y muy alta marginacion.

Asi, de 17 puntos maximos que puede tener un proyecto, seis corresponden a la
propuesta de focalizacion, pues se les da dos puntos a los proyectos donde al menos el
50 % de sus participantes son mujeres; dos puntos a los proyectos donde al menos 50 %
de sus participantes son indigenas; y 2 puntos a proyectos y/o acciones que benefician a
mujeres y hombres en localidades de alta y muy alta marginacion.

Esta propuesta aun tiene que precisarse pues como ejemplo, en “Mariposa Monarca”
bajo estas categorias se ubica una buena parte de la poblacion que se considera sujeto
elegible, pues el 50 % de la poblacion son mujeres, el 30 % de los habitantes de la

region son indigenas y el 90 % viven en localidades de alta y muy alta marginacion.

Ademas, falta definir mejor los criterios para contabilizar la participacion de las mujeres;
a la poblacion indigena y las localidades de alta y muy alta marginaciéon. Lo anterior
parece un asunto meramente sencillo, sin embargo, en la dictaminacion técnica y
econdémica 2009, la Direccion de la Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca propuso
evaluar con base en los datos de marginacion por localidad, proporcionados por el
Instituto Nacional de Geografia e Informéatica (INEGI), mientras la Direccion Regional
Occidente con base en los datos de marginacion a nivel municipal, generandose

controversia.

La controversia aun es mayor al momento de identificar los proyectos donde al menos el
50 % son indigenas, pues no se proporcionan criterios para identificar a las personas

indigenas de las que no lo son.

La falta de precision de la variable “Y” en el sentido de focalizacion, impide que se
identifique con la mejor precision posible a los beneficiarios potenciales, es decir a la

poblacion objetivo, para asegurar impacto sobre el grupo seleccionado mediante
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transferencias monetarias o entrega de bienes o servicios (Franco, 2002:99), por lo tanto,

se requiere replantear este punto del PROCODES.

wTon
La “T2”, el tiempo 2 0 momento posterior a la implementacion del PROCODES, no esta
claramente definido. Si bien se sobre entiende que es posterior a las acciones
emprendidas con el Programa, no se establece un periodo de tiempo evaluar avances
sobre “Y”, 0 en qué medida se contribuye a alcanzar los objetivos de conservacion de la
biodiversidad en periodos mas o menos medibles.

Esta indefinicion se satisface parcialmente con evaluaciones externas anuales vy
monitoreos trimestrales, con los cuales se sabe hasta donde se cumplen con los

indicadores de cobertura ya descritos en el apartado anterior (Anexo 6).

3.2.1.3. Laestructuracion legal del proceso de implementacion

La estructuracién legal del proceso de implementacion hace referencia en principio, a la
existencia de una organizacion, para llevar a cabo una politica; y a la identificacion,
delimitacién y definicidn de actividades que deberan ejercer diversas agencias, para que

la politica se implemente?,

La organizacion que es responsable del PROCODES es la Comision Nacional de Areas
Naturales Protegidas, de hecho, cuando esta Comision nace en el afio 2000, sefiala que
su objetivo es Conservar el patrimonio natural de México y los procesos ecoldgicos, a
través de: las Areas Naturales Protegidas y los entonces denominados Programas de
Desarrollo Regional Sustentable (PRODERS) hoy PROCODES.

2! LLa importancia que da la estructura legal al proceso de implementacién ha sido confirmada por diversos
estudios, por un lado porque las evidencias sugieren que la estructuraciéon coherente ocurre con mas
frecuencia de la que los criticos al modelo “Top-Down” sefialan y por la importancia de lo que Presman y
Wildawsky (1998), denominaron puntos de veto y dificultad de la accion conjunta (Sabatier, 1986).
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La importancia que le dio la CONANP al PROCODES, se ha mantenido desde su
creacion; en una encuesta levantada en el afio 2006, que antecedid al disefio del
Programa de trabajo de Area Naturales Protegidas 2007 — 2012, el 95 % del personal de
la CONANP, estuvo de acuerdo con la linea del trabajo comunitario y la
implementacion del Programa. En suma, la CONANP es la organizacion legal para la
implementacién del Programa, y ademas goza de importante simpatia por sus

disefiadores y operadores, lo que asegura el apoyo y alta prioridad al mismo.

En el sentido de la identificacion, delimitacion y definicidn, Sabatier (1986), basandose
en Pressman y Wildawsky (1998)*%, sefialan que el resultado del proceso legalmente
estructurado, depende del niumero de agencias de desarrollo y actores que participan en
la implementacion y de la cantidad de puntos de acuerdo y vetos que estos actores toman

ejercen.

Al primero punto lo denominaron la complejidad de la cooperacion (the complexity of
join action) y al segundo la multiplicidad de decisiones (the multiplicity of decision and
clearence points), en adelante se describird como se comportan estos elementos en la
implementacion del PROCODES.

La complejidad de la accion conjunta.

Si bien la CONANP es la organizacion que se encarga de la implementacion del
PROCODES, también lo es que se ubica en un contexto mas amplio donde actuan otros
actores, los mas importantes son los beneficiarios. Ademas, la CONANP subdivide sus
actividades en diversas unidades, que toman diferentes decisiones en la implementacion
del Programa, estas son: la Direccion General de Conservacion para el Desarrollo, las
Direcciones Regionales (Occidente y Pacifico Centro, para la presente investigacion) y

las Direcciones de Area (Mariposa Monarca para este estudio).

22 El libro de Pressman y Wildawsky fue publicado originalmente en 1973.
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En adelante se describird cada una de las agencias y unidades, en relacion con: a )
localizar y enumerar las instancias gubernamentales y no gubernamentales que
intervienen en el programa de implementacion; b) determinar su tipo de “conexién con
el programa”, es decir, qué papel juegan y que peso tienen en el desarrollo de las
acciones; c) identificar su “perspectiva y mayores objetivos” dentro del programa y; d)

su “sentido de urgencia” en el desempefio de sus actividades de colaboracion.

La Direccion de Conservacion para el Desarrollo

La Direccion General de Conservacion para el Desarrollo (DGCD), segun los
lineamientos internos para la formulacion y ejecucién del PROCODES 2009, propone
las politicas, directrices de caracter técnico y administrativo, sistemas y procedimientos
para asegurar la coordinacion de las unidades administrativas, en torno a la
programacion, presupuestacion y ejecucion del programa de subsidios, asi como
verificar la aplicacion de los criterios y politicas establecidas en las Reglas de Operacion
del PROCODES.

En otras palabras, la Direccion General de Conservacion para el Desarrollo es la
encargada del disefio del Programa, propone los montos presupuestales que le
corresponde administrar a las Direcciones Regionales, verifica que se apliquen las
normas establecidas en la Reglas de Operacion y evalla el avance (o retraso) del ejercio

presupuestal a nivel nacional.

El “peso” que tiene la DGCD en el desarrollo de las acciones se ubica en el momento
inicial, porque es la unidad que disefia y porque es quien determina el presupuesto que
debera ser administrado por la Direcciones Regionales y eventualmente operado por las

Areas Naturales.

Dado que la DGCD es la unidad donde se disefia el PROCODES o por decirlo de otra
manera, se toma la decision inicial de la politica, su mayor objetivo es que el Programa

se haga con base en las reglas de operacion (en especial cumpliendo con los plazos de
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cada fase del PROCODES); aunque también estan: la distribucion equitativa del gasto
en todas las ANP del pais, con base en las necesidades politicas, sociales y de
conservacion; que el presupuesto nacional se ejerza en los tiempos programados; y que
hay impacto social, es decir, que los proyectos apoyados con el PROCODES funcionen.
En correlacion con lo anterior, su sentido de la urgencia es ejercer el presupuesto y

cumplir con los plazos establecidos en las reglas de operacion del PROCODES.

La Direccion Regional Occidente y Pacifico Centro de la CONANP.

Las Reglas de Operacion y los Lineamientos internos sefialan que entre otras funciones,
las Direcciones Regionales, elaboran una propuesta de re asignacién de recursos
presupuestales del PROCODES, para las Areas Protegidas que estan bajo su
jurisdiccion; y son las encargadas de administrar los recursos del PROCODES vy
transferirlos a la Areas Protegidas que en pocas palabras significa determinar cuando y a

quien se liberan recursos del subsidio.

Lo anterior les otorga un poder ilimitado en la implementacion del PROCODES, porque
la entrega de recursos a las Areas Naturales y subsecuentemente a los beneficiarios,
depende del cumplimiento del estilo de administracion que genere, como dice Aguilar
(1993 b):48), con sus especificaciones (esta prioridad en este momento, esta urgencia y
ahora, esta precisa metodologia contable o técnica, este perfil profesional, este modo de

hacer las cosas...).

Tanta es la predominancia que ha alcanzado la Direccion Regional, en el caso Occidente
y Pacifico Centro de la CONANP, que genero su propio estilo de hacer el procedimiento
administrativo, para ello gener0 la ruta critica para la validacion de proyectos y
liberacion de pagos de los programas de subsidio que generd la Direccion Regional
(Anexo 7) que funciona en paralelo de las Reglas de Operacién publicadas en el Diario
Oficial de la Federacion.
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Ahora bien, dado que su funcion es administrativa, el principal objetivo de la oficina
regional de la CONANP es asegurarse que el manejo de recursos tenga suficiente
justificacion técnica y presupuestal en documentos, lo cual se sintetiza en la supervision
rigurosa y continua de expedientes y solicitudes de ejercicio fiscal de parte de las Areas
Protegidas. En correlacion su sentido de la urgencia, esta definido por contar
continuamente con diversa documentacion que justifique que el ejercicio presupuestal

estd debidamente justificado.

La Direccion de la Reserva.

Las Direcciones de Area, segin los lineamientos internos para la formulacion y
ejecucion del PROCODES 2009, tienen la responsabilidad de la operacion del
PROCODES, asi como el cumplimiento de sus Reglas de Operacion, en especial de las
acciones y proyectos que se desarrollen con los ejidos, comunidades, propietarios y

usuarios de las Areas Naturales Protegidas y sus zonas de influencia.

En suma, las Direcciones de Area toman la decision de los proyectos del PROCODES
que se deben ejercer, operan propiamente el Programa porque verifican su desarrollo en
campo e integran los expedientes. Su papel es crucial en la implementacion, desde la
identificacion de propuestas, el establecimiento de objetivos de los proyectos, la
priorizacion de los mismos, la asistencia técnica parcial o total a los beneficiarios del

Programa y el cierre del proyecto, asi como la integracion documental del proceso.

Su mayor objetivo, dado que son quienes tienen relacion directa con los beneficiarios del
PROCODES vy los responsables del éxito o fracaso de los proyectos, es que se realicen
con base en los acuerdos comunitarios y el recurso se invierta lo mas pronto posible. Su
sentido de la urgencia, esta marcado por la presion a la que se ven sometidos por los
beneficiarios del PROCODES por lo que tratan de ejercer el presupuesto de manera

expedita.
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Los beneficiarios.

Los beneficiarios, segun las Reglas de Operacion del PROCODES, son los ejidos,
comunidades, propietarios y usuarios, asi como las sociedades y/o personas morales que
éstos constituyan entre si, de conformidad con las leyes mexicanas, ubicados en los
municipios de las Regiones Prioritarias, en este caso de la Reserva de la Biosfera

Mariposa Monarca.

Asi, los beneficiarios son quienes deben llevar a cabo el o los proyectos del PROCODES
con base en la asistencia de los operadores de la CONANP u otras organizaciones. Su
mayor objetivo es que en el desarrollo de las actividades haya participacion social, se
reciban beneficios econdmicos y se realicen las acciones programadas. Dada la precaria
situacion econémica de la region, su sentido de la urgencia esta marcado por la prontitud

del ejercicio fiscal.

En seguida observaremos el otro punto donde se concreta la estructuracion legal del

proceso, el denominado como multiplicidad de decisiones.

La multiplicidad de decisiones

La multiplicidad de decisiones hace referencia a los fallos colectivos e individuales que
se deben tomar para implementar cualquier politica, en este caso el PROCODES. Asi, la
decision colectiva que requiere un acto de acuerdo se le denomina “punto de decision”,

mientras a la aprobacién individual se le denomina “claro”.

Todo proceso de implementacion tiene varios “puntos de decision” y cada decision tiene
varios “claros, que conlleva la aprobacion de varios actores que tienen la capacidad de

vetar la forma, el contenido o el tiempo de decision cooperativa (Aguilar, 1993b;51).

Sintetizando el diagrama de flujo para iniciar y concluir el PROCODES, que se incluyen
en las reglas de operacion, y la ruta critica para la validacion de proyectos y liberacion

de pagos de los programas de subsidio que generd la Direccion Regional, mencionadas
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en el apartado de la complejidad de la accién conjunta, se identifican ocho puntos de
decision, estos son: 1) Asignacion del presupuesto PROCODES, 2) Difusion de la
Convocatoria, 3) Recepcion de las solicitudes, 4) Dictamen técnico econémico de las
solicitudes, 5) Validacion de expedientes, 6) Emision de primera ministracion, 7)

Seguimiento en campo y 8) Emision de segunda ministracion (Anexo 8).

Cada una de estas decisiones, es producto a su vez de aceptaciones individuales que se
calcul6 en 96. Asi por ejemplo, para validar expedientes se requiere pasar la aduana de
11 posibles puntos de veto individuales (ver Figura 1).

En la parte superior de la Figura 1 se nota el punto de decisién (validacion de
expedientes). Debajo se indica las unidades o subunidades que participan en el punto de
decision (Direccion de Area, Unidad Técnica y Unidad Juridica) y debajo de cada una de

estas, los “claros” o decisiones individuales que toma cada una de ellas®.

Es importante hacer notar, que el mecanismo interno dictado por la Direccién Regional
Occidente de la CONANP para la implementacién del PROCODES, fracciona aun mas
el proceso, distribuyendo “claros” de una sola sub unidad, la misma Direccion Regional
Occidente, en sub unidades aun mas pequefias: la Técnica, la Juridica y la
Administrativa, sin contar con las acciones que realizan las Areas Protegidas en lo

individual.

2% El resto de cuadros donde se describe los diferentes “claros” que tiene a cargo cada sub unidad administrativa
encargada de la implementacion del PROCODES, se anexan a la tesis (Anexo 8).
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Figura 1. Ejemplo que indica los diferentes puntos de veto individuales para una
decision colectiva, en la implementacion del PROCODES 2009.

Validacion de expedientes

Direccion de Area Unidad Técnica Unidad Juridica
Llenan los formatos del| | Recibe la| |Realiza la revision de
PROCODES documentacion de | | convenios y pertinencia

soporte para la

validacion de

convenio, de parte de

la Direccion de Area
En su caso, recibe | | Determina Si la| | Determina Si la
observaciones e integra| |documentacion esta| |informaciébn  de  los
faltantes completa. convenios es correcta
Firma de convenio por| |Realiza la revision| | Valida e imprime
responsable documental y| | convenios

pertinencia
Firma de convenio por| |Determina si la
beneficiaros informacion es

correcta 3
4 4

FUENTE: Elaboracion propia con base Ruta Critica para la validacion de proyectos y liberacion de pagos
de los programas de subsidios 2009. Reglas de operacién del PROCODES 2009. CONANP, 2009.

3.2.1.4. Apoyos de grupos de interés e instituciones soberanas

El apoyo de grupos de interés e instituciones soberanas reconoce la necesidad de
mantener el apoyo politico durante el largo proceso de implementacion, de parte de
grupos de interés, asi como de cuerpos legislativos y ejecutivos soberanos Sabatier,
1986:3).

En este caso, este apoyo se refleja en los montos de inversion que tiene el Programa para
apoyar sus actividades, pues es el resultado de la capacidad de negociacion de la
CONANP con la Secretaria de Medio Ambiente (SEMARNAT) al armar la propuesta de
presupuesto; la capacidad de negociacién de la SEMARNAT con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) que presenta la primera version de presupuesto de
egresos al legislativo; y la negociacion al interior de los diferentes partidos y
legisladores quienes finalmente deciden cuanto del presupuesto nacional se va al
PROCODES.
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Si observamos el cuadro 10 y el grafico 9, nos daremos cuenta que del afio 2001 al afio

2009, hay incrementos constantes en los montos de inversion para este Programa

publico, destacando los que se dieron entre 2003 a 2004 y 2006 a 2007. En resumen, de

un poco méas de $ 15°000,000 (Quince millones de pesos 00/100 M. N.), que se tenian en
2001, se paso a los $ 1907000,000.00 (Ciento millones de pesos 00/100 M. N.) en el

2009.

Cuadro 10. Montos de inversion en el PROCODES a nivel nacional

Afio PROCODES
Nacional
2001 $ 15,063,269
2002 $ 15,960,944
2003 $ 14,621,574
2004 $ 49,794,440
2005 $ 87,814,496
2006 $ 99,599,750
2007 $ 160,000,000
2008 $ 185,250,000
2009 $ 191,160,000
2010 $ 191,160,000

FUENTE: Informes de la CONANP.

Grafico 9. Montos de inversion en el PROCODES a nivel nacional, 2001 - 2010

PROCODES Nacional

$200,000,000 -

$180,000,000 -
$160,000,000 -
$140,000,000 H
$120,000,000 H
$100,000,000 H
$80,000,000 -
$60,000,000 -
$40,000,000 -
$20,000,000 -
$- |

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

@ PROCODES
Nacional

FUENTE: Informes de la CONANP
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Sin embargo este incremento presupuestal se debe relativizar pues el nimero de
municipios y Regiones Prioritarias que se deben atender también aumentd, pasando de
469 municipios en 81 Regiones Prioritarias’* potencialmente atendibles en el 2001, a
695 municipios y 162 Regiones Prioritarias para 2005, hasta 932 municipios y 284
Regiones Prioritarias en 2008 (UNAM, 2007:99 y UACh, 2009:25), minimizando el

efecto de los aumentos presupuestales.

De hecho, el que los municipios o Regiones Prioritarias sean definidos como
potencialmente atendibles, no significa necesariamente que su poblacion sea apoyada,
asi por ejemplo en el afio 2001 se atendieron 24 Regiones Prioritarias (de las 81), en
2006 a 109 (de las 162) y en 2008 a 184 Regiones Prioritarias (de las 284). (Programa
Nacional de Areas naturales Protegidas 2007 — 2012, 2007:sn y UACh, 2009:34).

La falta de capacidad de la CONANP para que con su presupuesto asignado atienda a la
poblacion potencial que se define en sus reglas de operacién, también la podemos ver en
el indicador de cobertura del PROCODES a nivel nacional preparado por la UACh
(2009:34) (Cuadro 11).

Cuadro 11. Cobertura nacional del PROCODES en 2007 y 2008, considerando el

total de RP sin importar si recibieron apoyo del Programa o no.

Ao | Regiones Poblacion | Poblacion Poblacion | Cobertura Eficiencia de
Prioritarias | Potencial Objetivo Atendida | del cobertura
TOTAL (PP) (PO) (PA) Programa (PA/POX100)

(PA/PPX100)
2007 | 179 54,009,637 | 31,798,587 | 58,894 0.10 % 0.17 %
2008 | 284 54,473,043 | 32,071,420 | 63,964 0.12% 0.20 %

FUENTE: UACh, (2009:34).

Como se puede observar en el cuadro anterior, la cobertura del programa en el afio 2007
fue del 0.10 % vy la eficiencia de cobertura del 0.17 %, mientras que para el 2008 la
cobertura del PROCODES fue de 0.12 % y la eficiencia de cobertura del 0.20 %
(UACh, 2009:34).

? Las Regiones Prioritarias incluyen a las Areas Naturales Protegidas y a las denominadas Regiones
Prioritarias para la Conservacion
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Con base en lo anterior se puede concluir que si bien hay crecimiento acelerado en el
presupuesto del PROCODES, también lo es que este no es suficiente para poder alcanzar
el 1 % de la que la UACh (2009:29-32), definid6 como Poblacion Objetivo. Por esa
razon, una propuesta que se antoja logica es la de solicitar mas presupuesto, sin
embargo, la mayor cantidad de recursos también obligaria a contar con mas personal
para darle seguimiento a proyectos en campo, lo cual evidentemente se torna realmente
complicado en un escenario de reduccion de la nomina gubernamental, que acompafa a

las politicas de reforma de primera y segunda generacion.

Para el caso de Mariposa Monarca, el presupuesto del PROCODES se ha mantenido méas
0 menos constante del afio 2001 a la fecha. Aunque en el afio 2008 se observa un pico
presupuestal, este en realidad se debe a un presupuesto “amarrado” para proyectos de

infraestructura ecoturistica (Grafico 10).

Graéfico 10. Inversion del PROCODES en la Reserva de la Biosfera mariposa
Monarca del afio 2001 al 2010.

$18,000,000 -
$16,000,000 -
$14,000,000 -
$12,000,000 -
$10,000,000 - O Deuda 2004
$8,000,000 - @ PROCODES Turismo
O PROCODES RBMM

$6,000,000
$4,000,000 -
$2,000,000

$- |

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

FUENTE: Reportes de avance fisico y financiero. CONANP.

En ese sentido, si observamos la grafica, la parte en color azul de las barras, ilustran lo

que realmente se invirtio para proyectos del PROCODES, mientras la parte color marron
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de las barras, ilustra lo que se invirtid en proyectos “turisticos” con recursos del
PROCODES.

Por lo anterior, se puede decir que la inversion realmente invertida en la reserva de la
Biosfera Mariposa Monarca del afio 2001 al afio 2010, con recursos del PROCODES,

estad mejor ilustrada en el grafico 11.

Grafico 11. Inversion del PROCODES en la Reserva de la Biosfera mariposa
Monarca del afio 2001 al 2010, sin proyectos turisticos (2007 —y 2008).
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FUENTE: Reportes de avance fisico y financiero. CONANP.

Ahora bien, si tomamos en cuenta la informacion del nimero de beneficiarios del
PROCODES en los afios 2007 y 2008 en la Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca, y
aplicamos la misma formula utilizada por los evaluadores de cobertura del Programa a
nivel nacional en los afios 2007 y 2008, nos daremos cuenta que en esta Area Natural

Protegida, los resultados son aun mas drasticos pues solo se atendio el 0.01 % y 0.06 %

%% La poblacién potencial se consideré como: el total de poblacién estimada por INEGI para los afios 2007
y 2008, en este caso de los municipios de Angangueo, Aporo, Contepec, Hidalgo, Irimbo, Jungapeo,
Maravatio, Ocampo, Senguio, Tlalpujahua, Tuxpan, Zitacuaro, en Michoacan, asi como la de Donato
Guerra, El Oro, Ixtapan del Oro, San Felipe del Progreso, Santo Tomas, Temascalcingo, Valle de Bravo,
Villa de Allende y Villa Victoria, en el Estado de México, que segln el Anexo 1 de las reglas de operacién
del PROCODES son sujetos de apoyo. La poblacién objetivo se considera como la sumatoria total de la
poblacion mayor de 18 afios pertenecientes a las Regiones Prioritarias, ubicadas en los municipios
enlistados en el anexo 1 de las mismas Reglas de Operacion.
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de la poblacion potencial, asi como el 0.02% y el 0.12% de la poblacion objetivo, sin

que los resultados hayan variado mucho para 2009, considerando que la poblacion

atendida fue de 461 personas (305 menos que en el afio 2008). (Cuadro 12).

Cuadro 12. Cobertura del PROCODES en 2007, 2008 y 2009 en Mariposa

Monarca.
Afo | Poblacion Poblaciéon | Poblacion | Cobertura | Eficiencia de
Potencial Objetivo | Atendida del cobertura
(PP) (PO) (PA) Programa | (PA/POX100)
(PA/PPX100)

2007 | 1,221,166 659,902 104 0.01 % 0.02 %
2008 | 1,231,642 665,564 766 0.06 % 0.12 %
2009 | 1,231,642 665,564 461 0.04% 0.70 %

FUENTE: Elaboracion propia con base en informacion de UACh (2009:Anex011:6-27) y
Reportes de avance fisico financiero 2007 y 2008, CONANP.

Entre los factores que provocan esta situacion, esta incluir como poblacion potencial a
los habitantes de los municipios de Hidalgo, Irimbo, Jungapeo, Maravatio, Tuxpan,
Ixtapan del Oro, San Felipe del Progreso, Santo Tomas y Valle de Bravo, que si bien
estan en la zona de influencia de la Reserva, en realidad no forman parte de su contexto

inmediato y no han sido apoyados en varios afios.

En resumen, si bien los recursos del PROCODES se han mantenido mas o menos
estables del afio 2001 a la fecha, situandose en términos generales por encima del millon
y medio de pesos, en realidad es poco el recurso considerando lo que actualmente se

define como poblacion potencial y poblacién objetivo.

Una vez descritas las variables mas importantes del enfoque “Bottom — Up” como
factores que afectaron la implementacion del PROCODES 2009 en la Reserva de la
Biosfera Mariposa Monarca, pasaremos a describir las variables del enfoque “Bottom —
Up”.
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3.2.2. El enfoque Bottom - Up.

El enfoque Bottom — Up se fundamenta en la tesis de que los actores mas importantes en
la implementan de las politicas, son los denominados burdcratas a nivel de calles
(Lipski, 1980), quienes prestan de manera directa a los beneficiarios, los servicios
publicos gubernamentales y tienen un papel decisivo para resolver las interrogantes que

los muchos casos singulares levantan.

Segun el mismo Lipski, dichos burdcratas tienen varios rasgos comunes, entre ellos,
numerosas y nuevas tareas, cargas excesivas de trabajo, instrucciones poco precisas,
poco reconocimiento en su organizacion y la sociedad, y recursos limitados para la
magnitud e intensidad de sus tareas. Para poder hacer frente a su problematica, los
burdcratas a nivel de calle actian con discrecionalidad para la prestacion de servicios y
generan rutinas para poder controlar la presion, realizada tanto por sus superiores como

por los derechohabientes, que le demandan el cumplimiento de su trabajo.

La discrecionalidad y las rutinas en la implementacion del PROCODES (o lo que
Elmore, 1993, denomina autonomia y rutina), se pueden observar a través del proceso
de trabajo generado por los operadores, pues en cada punto se pueden identificar como
toman decisiones interpretando y adaptando lo dictado en las normas y reglamentos; y
como generan procedimientos cotidianas para poder cumplir con sus fines y al mismo

tiempo, con los del Programa en cuestion.

En seguida se procedera a describir el proceso de trabajo haciendo énfasis en la manera
que los “burdcratas a nivel de calle practican la rutina y la autonomia. Los elementos del
proceso de trabajo a describir son: propuesta de inversion, difusion de convocatoria,
calificacion de proyectos, adecuacion de objetivos, dictamen técnico econdémico de

proyectos y seguimiento
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Propuesta de inversion.

El proceso de implementacion comienza mucho antes de sacar la convocatoria, en la
generacion de una propuesta de inversion que las Areas Protegidas envian a la oficina
central de la CONANP y en donde ademés de considerar el monto global a invertir y

administrar, se plasman los proyectos que potencialmente se pueden financiar.

La propuesta de inversion la solicita la oficina central (especificamente la Direccion
General de Conservacion para el Desarrollo), con el objetivo de elaborar su propuesta de
distribucion del PROCODES, segun las necesidades y capacidades de las Aras

Protegidas y Regiones Prioritarias para la Conservacion de todo el pais.

Esta primera propuesta es simplemente indicativa, no implica compromiso alguno entre
las Direcciones de Area y las comunidades, ejidos, cooperativas, asociaciones, etc. Sin
embargo, si revela las preferencias de los tomadores de decisiones de las Areas

Protegidas en torno a la orientacion de la inversion del PROCODES.

En esta propuesta de inversion, se identifican a grandes rasgos necesidades que no
siempre son “vistas” por las comunidades, proyectos truncos que requieren
complementacién o fortalecimiento, vacios de conocimiento y lineas emergentes que los

potenciales beneficiaros demandan.

Asi por ejemplo, si se identifican necesidades “no vistas” por los beneficiarios,
entonces se prepara el camino para que las comunidades incluyan en la convocatoria
estas propuestas. Es el afio 2008por ejemplo, los operadores del PROCODES
promovieron entre los ejidos y comunidades receptoras de visitantes en la época de
hibernacion de la mariposa monarca, los proyectos de capacitacion en primeros auxilios
y modernizacién eco turistica, para que a su vez los incluyeran en la convocatoria
PROCODES de ese afio.
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En torno a la inversion trunca, en Mariposa Monarca también se presenta un caso
ejemplar. En el afio 2007, la Secretaria de Turismo transfirié recursos a la Comision

Nacional de Areas Naturales Protegidas para desarrollar propuestas ecoturisticas.

Sin embargo, el dinero no se ejercid, entre otras causas por la falta de estudios de
factibilidad y proyectos arquitectonicos, poca experiencia en este tipo de inversiones,
ambigledad en torno al responsable operativo que asumiera el control del programa

especial y la desorganizacién de la CONANP en su conjunto.

Por esas razones, la CONANP asumio el compromiso de invertir esa importante
cantidad de recursos en el afio 2008, ya sin el apoyo de la Secretaria de Turismo y so6lo
con el PROCODES. En ese sentido, en el 2008, la Direccién de la RBMM, de alguna
manera comenzo6 su propuesta de inversion con pendientes “amarrados” desde el afio
2007.

De manera similar, en la Reserva de la Biosfera Tehuacan Cuicatlan, han ideado un
sistema de financiamiento de cuatro fases: inicio, fortalecimiento, acompafiamiento y
cierre Este sistema se desarrollas asi porque muchos de los proyectos de conservacion
que implementan son de largo plazo, por lo que, afio con afio tiene que programar
inversion, via PROCODES, de proyectos que van funcionando y saltando de fase. En

ese sentido, comienzan el afio con cierta inversion comprometida.

En cuanto al vacio de conocimientos, en las listas preliminares también se integran
estudios que se requieren para la toma de decisiones. En el afio 2008, la RBMM
promovio la realizacion de un monitoreo de manantiales en Sierra Chincua. El estudio se
justifico porque a partir de alli se generan acciones de conservacion en las que se previo

el monitoreo comunitario, cercado, pago por servicios ambientales, etc.

Otro caso ejemplificador se dio en el Area de Proteccion de Flora y Fauna Laguna de
Teérminos, en el afio 2007, cuando se promovio el estudio de manejo integral del fuego,

que era una necesidad del AP, para tomar decisiones en torno a la manera de organizarse
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junto con las comunidades para el control de este fendmeno natural, sin embargo, esta
era una necesidad mas del AP y no precisamente de las comunidades, aunque se les

incluyera en la planeacion, programacion, ejecucion y evaluacion de acciones.

Si bien las capacitaciones, estudios y proyectos ejemplificados tienen justificacion y de
alguna manera los beneficiarios accedieron a solicitarlas porque les resultan necesarias o
atractivas, lo importante acé es dejar sentado que tuvo su origen en la “promocion” del

personal de la Reserva.

Es menester sin embargo, sefialar que estas propuestas iniciales de inversion también
incluyen demandas que salen de las comunidades o que no se conocian por parte de los
operadores, por ejemplo una Unidad de Manejo Silvestre de Venado en la Comunidad
Indigena de Francisco Serrato, en Mariposa Monarca.

En suma, desde esta lista preliminar de inversion se van estableciendo los proyectos que

a decir de los operadores del PROCODES se pueden seleccionar.

Difusion del PROCODES

Las reglas de operacion del PROCODES sefialan que este se debe de difundir al menos a
través de la publicacion en diarios de circulacion local. Este requisito por lo general es
cumplido por todas las Areas Protegidas, sin embargo a nivel nacional solo el 5 % de los

beneficiarios conocen del PROCODES a través de este mecanismo.

En la RBMM la manera mas comun de difusion de este Programa es, digdmoslo asi, la
institucionalizacion. Con ello me refiero a que el Programa ya lleva 9 afios de
funcionamiento bajo el actual esquema, por lo que la mayoria de ejidos conocen que se
cuenta con este Programa de apoyo para la conservacion de la biodiversidad.
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Otra manera de difundir el PROCODES, se da por iniciativa de los beneficiarios. Antes
del cambio de autoridades comunitarias, los grupos en pugna asisten a las diferentes
dependencias federales, estatales y municipales para conocer cuales fueron los proyectos
con los que se vieron beneficiados y de alguna manera solicitarle “rendicion” de cuantas
a las autoridades salientes. En estos momentos, varios pobladores locales de los grupos
en pugna se enteran del tipo de Programas de subsidio, entre ellos el administrado por la

Direccion de la Reserva.

De la misma manera, cuando hay cambio de autoridades, los representantes salientes,
llevan a presentar a los nuevos encargados a las dependencias de las cuales recibieron
recursos para que continden con las gestiones. Si esto no sucede, las autoridades

entrantes hacen este recorrido sin ayuda de las que dejan el puesto.

Ademas, existe cierto tipo de “clientela”, es decir, comunidades, ejidos o grupos de
trabajo que tienen comunicacion cotidiana con la RBMM, no solo por los programas de
inversion, sino por la necesidad de coordinacién constante para desarrollar otras
actividades como las de visitacion turistica, saneamientos y aprovechamientos forestales,

permisos de filmacion, etc.

Esta “clientela” o grupos apoyados, son los que en primera instancia conocen de las
convocatorias de los siguientes afios, por lo tanto, son quienes de manera natural e

inmediata solicitan apoyo para los afios subsiguientes.

Un punto importante a decidir por los operadores en la difusion de la convocatoria del
PROCODES, es el alcance. Dado que los recursos son limitados, si bien por
transparencia es necesario difundir la convocatoria, también lo es que despertar

inquietudes mas alla de las que se puedan solventar es contraproducente.

En Mariposa Monarca, en el afio 2008 se cit6 a reuniones a los comisariados ejidales y
de bienes comunales, para que conocieran el PROCODES vy la manera de acceder al

Programa. El resultado en términos de difusion fue exitoso, pues se recibieron méas de
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180 solicitudes. Sin embargo, en términos de desencanto fue mas porque solo se

apoyaron alrededor de 40 proyectos dejando fuera 140 solicitudes.

En esas condiciones los operadores deben decidir hasta donde es “deseable” que se

conozca la convocatoria.

Calificacion de proyectos
La calificacion de proyectos es el paso previo al dictamen técnico econémico, consiste
en evaluar y dar cierta puntuacion a las solicitudes hechas a las Areas Protegidas, por

diferentes grupos de trabajo.

Dado que la toma de decision de los proyectos a beneficiar, esta a cargo, de los
Directores de Area o en su defecto de los Directores Regionales, esta calificacion de
proyectos la hacen los operadores del PROCODES, utilizando el marco de calificacién

de las reglas de operacion.

Pero, el marco de calificacion (Anexo 4), da espacio para interpretaciones cotidianas
gue no se consulten con las oficinas centrales o las regionales porque los disefiadores
desconocen las situaciones de contexto y entonces no tienen elementos técnicos para

emitir juicios.

Por ejemplo, el criterio: “El proyecto y/o acciones promueven la conservacion de la zona
nucleo, zona de proteccion o zonas de alta biodiversidad de la Region Prioritaria” que da
4 puntos a las propuestas, a primera vista parece muy sencillo de establecer, pero tiene

sus complicaciones.

Bajo esta nocion podemos agrupar obviamente, las practicas de conservacion de suelo,
vegetacion o vigilancia en la zona ndcleo, pero existen otras actividades como las de
ecoturismo, que si bien no se realizan en esa zona, incluso ni en la de amortiguamiento,

si podemos argumentar que bajan la presion a la depredacién de su biodiversidad,
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proveyendo de actividades alternativas a las comunidades de la regién, por lo cual se les

debe dar 4 puntos igual que los anteriores casos.

De la misma manera podemos revisar cada criterio establecido en el marco de
calificacion del PROCODES y nos daremos que todos ellos son interpretables, aun los

aparentemente mas objetivos.

A manera de soporte de este argumento, podemos observar que en 180 solicitudes de
2008 y 150 en el 2009, hechas a la Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca, existen
casos donde un mismo tipo de proyecto, de una misma comunidad, tiene calificaciones

distintas. Entonces: ¢Qué es lo que los hace realmente diferentes?

Si como Lipski (1980) dice, los burdcratas de calle generan rutinas para eliminar el
grado de incertidumbre y la presion de las que son objeto: ¢Cuales son las que generan
quienes tienen en sus manos la medular decision de seleccionar beneficiarios, cuando los

recursos son escasos Y las solicitudes son demasiadas?

Ademas de los criterios, los calificadores de los proyectos observan otros factores para
evaluar mejor a unos que a otros, entre ellos: a) el tipo de grupos, b) el manejo de
conflictos, c¢) las necesidades de conocimiento, d) la existencia de otras fuentes de

inversion y e) los posicionamientos de los grupos de interés en la Region.

A) Tipo de grupos

En el primer caso, si quienes solicitan recursos son las autoridades agrarias o0 un grupo
de trabajo de la misma comunidad, es mejor beneficiar a los primeros pues gozan de
mayor representatividad. Si los solicitantes son un grupo de personas que en afos
anteriores dieron problemas porque fue dificil cumplir las metas o abandonaron el
proyecto, es mejor destinar recursos a los solicitantes que, por experiencia en otros anos,

se sabe no generaran discusiones y orientaran los recursos a los proyectos.
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B) Manejo de conflictos

También importa manejar un conflicto social, por ejemplo, en el afio 2008 el
ayuntamiento de Zitacuaro promovié la apertura de un santuario en la localidad de
Nicolds Romero, sin considerar, las autorizaciones que deberian dar las instancias

legalmente responsables como la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

Una vez iniciados los trabajos la CONANP denuncié al ayuntamiento ante la
PROFEPA, por iniciar obras en Area Natural Protegida sin autorizacion en materia de
impacto ambiental, como el ayuntamiento se apoyd en el ejido Nicolds Romero, la

CONANP también denuncio al nicleo agrario y la PROFEPA sancion6 a ambos.

Para poder restablecer la relacion con el Ayuntamiento de Zitacuaro y el Ejido Nicolas
Romero, e integrar a la Comunidad Indigena de Nicolas Romero (en conflicto agrario
con el Ejido), se requirio realizar un estudio de factibilidad social, economica y
ambiental, de visitacién de la colonia de mariposa monarca, que se programd con
inversion PROCODES 2009.

El estudio seria el marco para que las diversas partes del conflicto, expusieran sus puntos
de vista y propuestas para la apertura de la colonia de mariposa monarca a la visitacion
turistica, entre cuyos puntos se tendria que tocar la pertinencia de acuerdo social en una
localidad con conflictos agrarios; la posibilidad real de generacion de empleo; y el
impacto de los turistas sobre la colonia de mariposa monarca y las posibilidades de
controlarlo. El resultado del estudio, en realidad sera el producto de la negociacion entre

los diferentes partes del conflicto.

C) La necesidad de conocimiento
Este punto ya fue descrito en el apartado de la propuesta inicial y esta relacionado
principalmente a la necesidad de conocimiento sobre algin factor ambiental o de

especies que requieren los administradores de la Reserva, pero que no se pueden
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subsanar con recursos propios de la institucion, por lo tanto se promueve que las

comunidades los soliciten.

Para ello, se contrata a un consultor, via PROCODES, que genera datos e informacion,
un ejemplo en Mariposa Monarca es el “Monitoreo de manantiales de Sierra Chincua”,
aunque mas ejemplos se pueden ver a lo largo del pais con proyectos como: “Monitoreo
de jaguar”, “Monitoreo de tortuga marina”, “Diagndéstico del manejo integral del fuego”,

etc.

D) Existencia de otras fuentes de inversion

La existencia de otras fuentes de financiamiento estan en el marco de calificacion de las
reglas de operacion del PROCODES, pero esto se puede manejar de dos maneras, como
se dice alli, dando mas calificacion a los proyectos que aseguran otra fuente de recursos,
cuyo prototipo en Mariposa Monarca es el “Vivero Forestal las Novias del Sol”,
cooperativa de la comunidad indigena de San Juan Xoconusco gque suma recursos de

organizaciones gubernamentales y privadas.

Pero también se puede ver por el lado contrario, si existen dos proyectos exactamente
iguales, por ejemplo, complemento de infraestructura turistica en comunidades
similares, el caso de Asoleadero, municipio de Ocampo, Michoacén, contra Macheros,
municipio de Donato Guerra, Estado de México, pero el primero tiene “asegurado” el
apoyo del Gobierno del Estado, es mejor darle al segundo (contraviniendo las reglas),

para de alguna manera, distribuir mejor el poco gasto gubernamental.

E) Los posicionamientos de interés en la Region

No todas las comunidades indigenas y ejidos tienen el mismo peso publico y politico,
algunas se posicionan mejor que otros ante los tomadores de decisiones y la sociedad en
general, el caso elocuente en la Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca es el Ejido El

Rosario.
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Por su importancia dado el nimero de turistas que recibe afio con afio, las hectareas que
posee en su predio (alrededor de 10,000), asi como el empuje de sus lideres al interior de
partidos politicos, el Ejido El Rosario ha sabido tomar un lugar en los medios de
difusion, a traves de los cuales ejerce presion hacia las instancias gubernamentales para

bajar recursos y destinarlos a sus actividades.

Si bien la capacidad de gestion de El Rosario les ayuda a allegarse recursos, también lo
es que esto provoca distorsion de apoyo hacia otras comunidades con las mismas
necesidades e intereses como el manejo forestal o el ecoturismo. En ese sentido, afio con
afio se debe de plantear si se le dan recursos PROCODES o no y en qué medida, a esta

comunidad.

Es importante hacer notar que si bien la labor de los calificadores del PROCODES solo
es establecer el orden de prelacion, es decir, identificar qué propuestas tienen mas puntos
que otra y por ende, cuales tienen mas posibilidades de ser financiados, todos los
elementos anteriormente mencionados entran en juego porgue, serdn con los que

realmente se tome la decision de inversion.

Ahora bien, la descripcion de los “verdaderos” criterios del marco de criterios del marco
de calificacion y que nos ayuda a ilustrar la rutinas y autonomia que asumen los
operadores del PROCODES, es pertinente mencionar como son adaptados los objetivos

del Programa.

Adaptacion de objetivos®®
Los objetivos del PROCODES vya estan planteados en sus reglas de operacion, sin

embargo, es necesario analizar como estos son re significados por sus operadores, para,

%6 Segtin McLaughlin, (1976:169, citado por Aguilar, 1993b:83), la implementacion de la politicas es un
proceso donde los objetivos y métodos del proyecto se modifican para ajustarse a las necesidades e
intereses de los directivos y operadores y éstos a su vez cambian para ajustarse a los requerimientos del
proyecto.
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entre otras cosas, observar el proceso de adaptacion, y a final de cuentas, autonomia, con

el que es implementado.

Pero ademas, serd necesario ver como se entiende el proceso de focalizacion del
PROCODES, porque de esta manera se dard cuenta de las razones que tienen los

operadores para asignar recursos en Mariposa Monarca y otras ANP.

Los objetivos

El objetivo general del PROCODES implementado en el 2009 sefiala: “Promover la
conservacion de los ecosistemas y su biodiversidad en las Regiones Prioritarias,
mediante el aprovechamiento sostenible de los mismos, con igualdad de oportunidades
para las mujeres, hombres y con énfasis en las poblacion indigena habitantes de las

comunidades locales”

Dicho objetivo se puede descomponer en valores: a) Conservacion de la biodiversidad,
b) Aprovechamiento sustentable de la biodiversidad, c) Igualdad de género y d) Enfasis

en la poblacion indigena.

Focalizacion

Los operadores del PROCODES focalizan el Programa de manera diferente. (Anexo 9).
En una serie de entrevistas practicadas en 2009 por la Universidad Autonoma Chapingo
(2009) a personal que implementd el PROCODES en diversas Areas Naturales
Protegidas de México, se puede observar que ante la pregunta: ;Qué criterios utiliza para
Focalizar el Programa? Las respuestas son tan variadas como las siguientes:)

Se hace de acuerdo a los lineamientos internos del PROCODES

Compatibilidad de las acciones solicitadas con el Programa de Manejo y/o Programa
Operativo Anual

Si las comunidades no son conflictivas

Que la poblacion muestre interés y compromiso con la conservacion

Si en las acciones solicitadas participan mujeres
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Si son comunidades con alta marginacion y/o indigena

Que preferentemente estén dentro o en la zona de influencia de la ANP

Si lo que solicitan realmente es necesario

O quien afirma que cada ANP emplea sus propios criterios para la Focalizacion del

Programa.

Para ilustrar lo anterior, se puede sefialar que en esta entrevista, un operador del
PROCODES del Area Protegida de Cuatocienegas en Coahuila dijo: “Focalizamos con
la difusién, en los ejidos y comunidades que tienen terrenos dentro del ANP o APRN y
preferentemente con comunidades. Con pequefios propietarios en menor medida”. Otra
asignada a la Region Prioritaria para la Conservacion de la Chiantla sefial6:
“Comunidades ubicadas en areas con alta diversidad bioldgica, limitados recursos
financieros, alta marginalidad, grupos en los que se de participacion a las mujeres, con
bajas y limitadas opciones de trabajo”; mientras otra de la Reserva de la Biosfera
Calakmul manifest6: “Comunidad no conflictiva, de preferencia que estén en la ANP,

con compromiso con el ANP”,

En un intento de categorizar lo anterior podemos decir que las respuestas sobre la
manera de focalizar se dan con base en el tipo de beneficiario (comunidades dentro del
ANP, manejadores de la biodiversidad o grupos vulnerables); el tipo de proyecto
(conservacion, que minimicen amenazas 0 productivo/sustentable); e incluso, otras

caracteristicas como condiciones sociales favorables.

En la Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca los entrevistados sefialaron que los
criterios para focalizar fueron: 1) Acorde a los subcomponentes del programa de manejo
de la RBMM vy el diagndstico de problematica detectada. 2) Las reglas de operacion del
programa. 3) Si lo que necesita realmente es necesario, es comunidad indigena,
participan mujeres y si esta en zona nucleo. 4) Conforme a los acuerdos y compromisos
por eso se realiza bajo ese término; sin embargo, se pretende, en lo general, apoyar
diversas opciones. 5) Estrategias de accion segun las reglas de operacion; actividades de

la reserva, turisticas y forestales, marginacion de comunidades.
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Por lo anterior, se puede observar por un lado que existe poco conocimiento de la nocién
de focalizacion y por el otro, que existen diversos criterios para dirigir los recursos hacia

los beneficiarios.

Dictamen técnico — econdémico de las solicitudes

Una vez que se hace la calificacion de las propuestas, sigue la labor de convocar a la
sesion de un cuerpo consultivo que corrija y/o avale o redefina lo hecho en el
predictamen. Segun las reglas de operacion del PROCODES, esta valoracion corre a

cargo del Consejo Asesor de cada Area Protegida, sin embargo, no siempre sucede asi.

En el caso de Mariposa Monarca, en coordinacion con la Direccion Regional Occidente
se establecid una fecha para constituir un comité evaluador integrado por representantes
de diversas organizaciones, todas ellas gubernamentales, como la Comision Nacional
Forestal, la Secretaria del Medio Ambiente, las Secretarias de Turismo y/o Ambientales
de los Gobiernos de los Estados de México y Michoacan y las respectivas encargadas

del tema forestal.

La intencion de integrar este comité tiene varias razones. La primera es dar a conocer a
las otras organizaciones la propuesta de inversion, y revisar de manera conjunta los
puntajes asignados con los criterios de calificacion, de esta manera se da cierta
transparencia al proceso. La segunda es que estas organizaciones recojan las solicitudes
de los diversos beneficiaros y las identifiguen como potenciales de financiamiento en
sus respectivos programas. La tercera es saber si algln grupo que se propone apoyar ha
sido apoyado antes por alguna otra institucion y cuales fueron los resultados obtenidos.
La cuarta y Gltima dar legitimidad al proceso de calificacion de proyectos y por ende del

dictamen técnico — econdmico.
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En otras Areas Protegidas del pais se emplean procedimientos similares como en el caso
de Pantanos de Centla, en Tabasco donde se crea un comité similar con la participacion
de universidades con el objetivo de controlar la inversion. En otros casos se consulta, a
los denominados sub concejos asesores, como en la Reserva de la Biosfera Tehuacéan —

Cuicatlan, aunque, como lo sefialan sus operadores, solo es a manera de validacion.

La calificacion de los proyectos PROCODES no son pasados por el consejo asesor por
una razén, los representantes de las comunidades que participan en este cuerpo
colegiado, tienden a ponderar mas las solicitudes provenientes exclusivamente de la
localidad a la que pertenecen y dejan de lado las de las otras comunidades. Debido a que
solo algunas comunidades tienen representantes en el Consejo Asesor, se muestra poco

representativa la seleccién de proyectos.

La participacion exclusiva de instancias gubernamentales en el dictamen tecnico —
econémico no implica su aprobacion inmediata. Se debe considerar que cada
representante tiene diferentes valores e intereses. Asi por ejemplo, existen desde
participantes del dictamen que proponen revisar las calificaciones de cada proyecto,
hasta los que estan en la posicion de avalar lo ya hecho por la Direccion del Area sin

objecién alguna.

En el dictamen técnico — econémico del afio 2009, estas diferencias afloraron
considerablemente cuando se observo que las propuestas con mas calificacion, eran las
ecoturisticas las cuales estaban pendientes de implementarse desde el afio 2007. El
seflalamiento de los mas criticos decia que era injustificado invertir tanto en tan pocas

comunidades, cuando existian demasiadas necesidades en toda la region.

El contra argumento en su version oficial fue que era preferible impulsar proyectos
importantes pues la inversion repartida en muchos pequefios de menor escala no asegura
el desarrollo; pero el “verdadero” argumento, que los operadores del PROCODES no
podian hace oficial, era que aun estaba pendiente cumplir el compromiso de apoyos del
afio 2007.
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El resultado fue el distanciamiento con algunas de las instancias participantes en el
dictamen y la sensacion generalizada de que la inversion ya estaba distribuida con
anterioridad y la poca importancia de este tipo de comités.

Seguimiento
Una vez que los proyectos son seleccionados y se les asignan recursos, toca al personal
de las Areas Protegidas dar el seguimiento el cual podemos dividir en dos, el

administrativo y el técnico.

En la primera caso, el “burdcrata a nivel de calle”, trata de contar con toda la
informacion del expediente técnico con dos objetivos, solicitar a la brevedad a la
Direccion Regional Occidente de la CONANP, los recursos que le fueron asignados al
proyecto y asegurarse de contar con la informacion respectiva, para poder responder a

las eventuales y casi anuales auditorias.

Si bien el PROCODES nace con una apuesta a la simplificacion de procedimientos
excesivos, estos se han complejizado porque la oficina regional occidente de la
CONANP, establecié mecanismos internos con rigurosos mecanismos de control y
seguimiento (situacion ya analizada bajo el enfoque “Top — Down”), con el fin de

asegurarse de que en las auditorias no haya ninguna observacion.

Asi por ejemplo, se establecid que antes de la liberacion de recursos a los beneficiarios,
los expedientes (en especial el Convenio de Concertacién), deberia ser validado por la
unidad técnica, juridica y administrativa de dicha oficina (fuera de reglas de operacion),
implicando la revision de diversos documentos en los que se hacen observaciones en
torno a la constancia de la informacion, la autenticidad de las firmas, la calidad juridica
de los documentos integrados a los expedientes por los beneficiarios (actas de asamblea,
comprobantes de domicilio, etc.) e incluso a la legibilidad de las copias que estos

aportan.
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Esta revision de la que son objeto los operadores del PROCODES de las Areas
Protegidas de la Direccion Regional Occidente, provoca que en parte transfieran esta
carga a los representantes de los proyectos PROCODES, quienes a su vez la distribuyen

al resto de integrantes de cada proyecto.

Asi por ejemplo, si una copia de una credencial de elector es considerada poco legible
por el personal de la Direccion Regional Occidente, entonces se regresa a los operadores
de las Areas Protegidas, ellos a los representantes del grupo y estos a su vez a los otros

integrantes del proyecto.

Lo anterior provoca la pérdida de autonomia de los operadores del PROCODES en cada
Area Protegida pues estan bajo el control y dictaminacion de los operadores de las
oficinas regionales. La pérdida de autonomia genera en primer lugar roces entre uno y
otro nivel de burdcrata, pues mientras los de la Areas Protegidas estan mas interesados
en responder rapidamente a los beneficiarios porque tienen contacto directo y constante
con ellos, a los de la Direccion Regional les interesa la pulcritud de los expedientes.

Si como sefialan Lipski (1980) y Elmore (1993), los burdcratas de calle requieren de
autonomia, entonces los de las Areas Protegidas han encontrado al menos tres vias para
resolver el conflicto anterior con la Direccion Regional y Pacifico Centro de la

CONANP: el acomodo, la evitacion y la competencia.

En la version del acomodo se trata basicamente de ceder ante uno de los dos
participantes del conflicto, privilegiando sus intereses. Como ejemplo esta la Reserva de
la Biosfera Zicuiran — Infiernillo (ubicada en Michoacan), pues parte de su personal esta
cotidianamente en las oficinas de la Direccion Regional atendiendo los llamados que le
hacen, corrigiendo documentos, estando al tanto de sus solicitudes, convirtiéndose en la

practica en uno mas de sus trabajadores.
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La version de evitar el conflicto implica no caer en la confrontacidn previsible, es el
ejemplo de la Region Prioritaria para la Conservacion Marismas Nacionales,
minimizando o incluso rechazando la inversion PROCODES y solo aceptando pocos

proyectos para sortear en lo posible la friccion y el control regional.

En la linea de la competencia, es decir, de la disputa de la autonomia o el poder, se ha
situado la Reserva Mariposa Monarca, pues optd por recurrir a las oficinas centrales de
la CONANP, solicitando se revisaran los procedimientos internos implementados por las
Oficinas Regionales que a su entender son sobre reguladores, retrasando la inversion en

las comunidades, lo cual ha provocado mas rifias y diferencias.

Por otro lado, dadas las cargas adquiridas por los operadores del PROCODES por el
seguimiento administrativo, estos han ideado rutinas para sortear el seguimiento técnico.
La mas elemental ha sido cederles parcialmente la responsabilidad a otros técnicos que
no estan en la CONANP.

Asi, en relacion a la inversion en infraestructura ecoturistica 2008 y 2009 de Mariposa
Monarca, los operadores del PROCODES establecieron el mecanismo de contratar

empresas constructoras que aseguraran la realizacion de los proyectos.

Otro ejemplo de la sesion del seguimiento se da en el Area de Proteccion de Flora y
Fauna Laguna de Términos, pues en el afio 2007 la Direccion de Area cedié a una
Organizacién de la Sociedad Civil la asistencia técnica y la organizacion de los
proyectos de unidades de manejo silvestre. La razén fue la falta de capacidad técnica en

el lado gubernamental y la sobrada experiencia en el otro.
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En los casos donde los beneficiarios estan bien organizados y tiene alta capacidad de
autogestion, los operadores del PROCODES optan por transferirles los recursos con
poca supervision de campo, mas alla de la necesaria para la observacion de avances.
Mientras, en el menor de los casos, se da seguimiento puntual a cada grupo de trabajo en

los términos técnicos.

Una vez que se concluye el seguimiento administrativo y técnico, lo cual sucede
anualmente en correlacién con el afio fiscal, comienza de nuevo el ciclo del proceso de
trabajo donde los beneficiarios empiezan a preparar sus solicitudes, sabedores de que se
les puede volver a apoyar. En tanto los operadores del PROCODES comienzan a planear
la inversion considerando todas las variables reales que determinan la implementacion
del PROCODES.

Como se puede observar en el apartado del enfoque “Bottom — Up”, las variables de
autonomia y rutina no son plenamente diferenciables, aunque se puede sefialar que para
mantener la autonomia los operadores del PROCODES han generado rutinas para por un
lado cumplir con los requisitos normativos y por el otro, controlar la incertidumbre de la

ejecucion del Programa y las presiones locales recibidas.

A manera de conclusion del apartado de analisis del enfoque “Bottom — Up”, es propio
decir que en la difusion de la convocatoria, el seguimiento y el dictamen técnico —
econdémico se pueden apreciar mejora la generacion de rutinas, mientras la autonomia en

la calificacion de proyectos y la adaptacion de objetivos.
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CAPITULO 4. EPILOGO

El Epilogo se dividira en cuatro partes, en la primera se resume como el proceso de
focalizacion del PROCODES falla al momento de su implementacién en la Reserva de

la Biosfera Mariposa Monarca.

En la segunda parte se sefialan cuales son las variables de los enfoques “Top — Down” y
“Bottom — Up” que mejor describen las causas por las cuales el proceso de focalizacion
del PROCODES falla al momento de su implementacion en “Mariposa Monarca”.

En la tercera se hace una propuesta para mejorar el instrumento de politica pablica para
gue sea implementado con mejor precisién de los beneficiarios, tomando como base los

enfoques de andlisis ya mencionados.

En la cuarta se toma posicion en el sentido de si es necesario focalizar el PROCODES
para atender el problema de la pobreza y marginacion en zona de alta biodiversidad, que

da origen a la politica publica comentada.

4.1. La nocion de focalizacion en el PROCODES
El Programa de Conservacion para el Desarrollo Sostenible implementado en 2009,
identifico a la poblacion objetivo como mujeres; poblacién indigena; y de localidades de

alta y muy alta marginacion.

La revision de lo sucedido en la implementacion del PROCODES en la Reserva de la
Biosfera Mariposa Monarca, nos indica que este cambio sustancial planteado en los
objetivos que guian al Programa en el 2009 y lo diferencian de los anteriores, no se ven

reflejados en los hechos.

En el caso de la participacion de mujeres, no hay diferencias sustantivas en el sentido de
destinar mas proyectos, a las solicitudes de género. Los datos son elocuentes, en 2008,

en el 75% de los proyectos la participacion mayoritaria fue de los hombres; y en 25%al
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menos el 50 % de las participantes fueron mujeres. En 2009 por su parte, de 12
proyectos realizados, diez fueron donde la mayoria de la participacion es de hombres

(83%) y en dos (17%) al menos el 50 % fueron mujeres.

Si bien en “Mariposa Monarca” la baja participacion femenina es extrema, por lo menos
en los registros, a nivel nacional las tendencias a la atencion a este grupo vulnerable fue
un poco mas equilibrada en el 2008. Asi, en aquel afio hubo 57% de proyectos donde la
mayoria de participantes fueron hombres y en el 43 % de los casos al menos el 50 % de

las participantes fueron mujeres.

Ahora bien, por el lado de apoyar mas a los proyectos de comunidades indigenas, las
implementacién en apariencia estd mas enfocada porque al comparar 2008 contra 2009,
hubo avances tomando en cuenta que el porcentaje de la inversion en estas localidades
paso del 24 % al 39 % de los recursos, en tanto que el nimero de beneficiarios se

mantuvo practicamente igual entre el 42% y 41%, respectivamente.

Sin embargo, si observamos que el 86 % del apoyo “indigena” se fue a la localidad de
La Mesa en San José del Rincon, Estado de México, entonces la generalidad de este tipo

de comunidades sigue recibiendo poco apoyo y financiamiento.

Por otro lado, la distribucion de mayores recursos en localidades de muy alta y alta
marginacion tampoco se observa, pues durante 2008 y 2009, lo mismo se apoyé de
manera importante a comunidades de Alta marginacion como EI Capulin, que

localidades de Media marginacién como Angangueo.

Pero es aun mas evidente que comunidades de Muy Alta marginacion como Nicolas
Romero y de Alta como Cerro Prieto, Francisco Serrato, Crescencio Morales o San Juan
Xoconusco, no reciben apoyos sustantivos, porque los proyectos que se les financian son
de bajo costo.
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Una vez que se observo que no hubo cambios en la implementacién del PROCODES de
2008 a 2009, en el sentido de focalizacién en la Reserva de la Biosfera Mariposa

Monarca, es pertinente cuestionarse las causas

4.2. Las razones de la falta de focalizacion del PROCODES.

Las razones por las cuales el proceso de focalizacién del PROCODES falla a la hora de
implementarse, se analiz6 con base en los enfoques “Top Down” y “Bottom Up”, que
explican la implementacion de las politicas publicas, en este caso, de uno de los

instrumentos para la conservacion de la biodiversidad.

4.2.1. El enfoque “Top — Down”

Segun Sabatier (1986), existen seis variables que pueden explicar porque se alcanzan o
no los objetivos de la politica publica, en este caso se tomaron cuatro: a) Objetivos
claros y consistentes; b) Teoria causal adecuada; c) Estructura legal del proceso de

implementacién; y d) Apoyo de grupos de interés e instituciones soberanas.

a) Objetivos claros y definidos
Los objetivos del PROCODES son claros al establecer que en la implementacion 2009
busca la conservacion de la biodiversidad y se tiene que dar preferencia a los proyectos

de mujeres, indigenas y de localidades de alta y muy alta marginacion.

Sin embargo, estos no son adecuadamente evaluados pues la matriz de indicadores con
la que se hace solo considera valores de cobertura, que nos dicen muy poco a cerca del
impacto del Programa en el sentido que se busca, esto es, de la redistribucion de

recursos.

Es importante contar con estos indicadores, pues como lo dicen Van Meter y Van Horn,
(1993:117), la identificacion de adecuados indicadores de desempefio es una etapa
decisiva en el andlisis, pues permiten determinar el grado de cumplimiento de las

normas Yy los objetivos (en este caso la linea de la focalizacion).
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A pesar de la falta de indicadores de impacto, esta no parece ser una razon para que el
PROCODES se implemente con poca idea de la focalizacion, sino un elemento de ayuda

para evaluar los resultados en periodos de tiempo més largos.

b) Teoria causal adecuada
La teoria bajo la cual se sustenta el PROCODES es la de conservacion para el desarrollo
e incluye en el 2009 la necesidad de beneficiar preferentemente a grupos vulnerables, es

decir, se perfila el proceso de focalizacion.

En cuanto al tema de esta tesis, es decir, el proceso de focalizacion, la teoria se ha
utilizado de manera parcial, porque falta identificar con mas precision a la poblacion
objetivo a la que se quiere beneficiar (o variable “Y™” si se entiende a la politica publica,
como una hipotesis del tipo: “Si se hace X en el momento t1, entonces Y resultara en el

momento t2”).

Si bien los indicadores de marginacién y desarrollo pueden orientarnos en sentido
general que las poblaciones mas vulnerables de nuestro pais son las mujeres, los
habitantes de las localidades de alta y muy alta marginacion, asi como los indigenas, esta
situacion nos ayuda muy poco al momento de diferenciar quienes deben percibir apoyos

del Programa para beneficiar a quien conserva la naturaleza.

En el caso de la Reserva de la Mariposa Monarca, la falta de precision para determinar
“Y”, termina por diluir los escasos recursos con los que cuenta en el Programa de
inversion, sin siquiera alcanzar un leve asomo de universalidad con el intento de
focalizacion. Como se observa en el capitulo 3 de esta tesis, apenas se alcanza a dar

cobertura a menos del 1 % de la poblacion.

Por lo tanto, la incapacidad de la organizacion, esto es, la CONANP, para aprovechar y
utilizar de mejor manera las corrientes teoricas del desarrollo sostenible y los
mecanismos de focalizacion, si parece ser una de las causas para que el PROCODES se

implemente en el sentido de sus reglas de operacion.
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c) Estructura legal del proceso de implementacion
Los actores que intervienen en la implementacion del PROCODES tienen un objetivo
comun, sin embargo, cada subunidad de la CONANP vy los beneficiarios, cuentan con
otros propositos particulares que son divergentes, pues mientras para uno lo mas
importante es el cumplimiento de las reglas de operacién (Direccién General), para otro
es la “seguridad” administrativa (Direccion Regional), los mejores resultados de los

proyecto (RBMM) o el ejercicio oportuno del presupuesto (beneficiarios).

De esta manera, como lo sefiala Aguilar (1993b):50), si bien no hay ruptura de los
acuerdos fundamentales sobre los fines y los medios, la divergencia suele generar
conflictos, malos entendidos, confusiones, retrasos, quizas menores pero aniquiladores
(los arboles de los pequefios poderes, terminan por perder de vista el bosque de la

politica).

En cuanto a la multiplicidad de decisiones, se contabilizd en 96, las diferentes tomas de
decisiones individuales y 8 colectivas para poder iniciar y concluir un proyecto
PROCODES, lo que provoca retraso en el ejercicio presupuestal pero sobre todo
resultados de menor impacto, pues el personal encargado de operar el Programa destina
mas tiempo a resolver estos conflictos con documentacion frecuente que al seguimiento

con los grupos de beneficiarios.

La cantidad de vetos individuales refleja lo ya sefialado por Pressman y Wildavsky, en el
sentido de que la probabilidad de éxito de toda politica, en este caso del PROCODES, es
muy baja, considerando que para solventar la ineludible falta de acuerdos, se generan
solicitudes de informacidn, consultas, negociaciones, rondas de conversacion, etc. cuyo
resultado final es “el retraso en el tiempo que puede ser equivalente a la derrota en

sustancia”.

¢Y esto que tiene que ver con la focalizacién? En sentido estricto nada, pero si a la

focalizacién la vemos como herramienta y le encontramos una utilidad, entonces mucho.
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Considerando que esta es una manera de orientar recursos escasos, de manera mas
equitativa a quien menos tiene a través de la discriminacion positiva, es necesario
recordar lo sefialado Franco (2002:87), para que una politica publica sea equitativa,
requiere que tenga impacto. Por lo tanto, entre més agil sea el proceso, mejor para todos,

incluidos los beneficiarios.

Por otro lado, es importante sefialar que en el proceso legalmente estructurado no se
observan acciones ni procesos de retroalimentacion del personal que implementa el
Programa. Esta falencia implica la necesidad de un proceso de capacitacion que ayude a
conocer a los operadores los conceptos de focalizacion, poblacion potencial, poblacion
objetivo, la manera de medirlas y de operacionalizar estas nociones cuando se califican

proyectos.

De la misma manera el proceso de retroalimentacion implica que los disefiadores
conozcan de cera como se lleva a cabo el proceso de focalizacidn, sus limitantes y las

propuestas para su redisefio.

d) Apoyo de grupos de interés e instituciones soberanas
En los dos afios que se compard la inversion del PROCODES, hubo diferencias
significativas en los montos de autorizados a Mariposa Monarca para llevar a cabo
proyectos pues se paso de $ 16, 834,200 (Dieciseis millones ochocientos treinta y cuatro
mil doscientos 00/100 M.N.) en 2008 a $ 4'618,162 (Cuatro millones seiscientos
dieciocho mil ciento sesenta y dos pesos 00/100 M.N.) en 2009.

Pero a pesar de lo anterior, esta no parece ser una causa para distribuir mejor o peor los
recursos PROCODES de atender a los grupos vulnerables porque las proporciones de
inversion de ambos afios fueron similares. La razon es que los montos globales de apoyo
a la conservacion de la biodiversidad, siguen siendo pequefios en comparacion con las

necesidades para alcanzar el objetivo.
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De lo visto anteriormente, se desprende que las variables del enfoque “Top — Down” que
mejor explican las fallas a la hora de focalizar el PROCODES, en el caso de “Mariposa
Monarca” son: la Teoria causal inadecuada (expresada en la falta de un proceso
completo para identificar a la poblacion objetivo y el cuestionamiento a la propuesta de
conservacion para el desarrollo en lugar de desarrollo para la conservacion?’); asi como
la Estructura legal del proceso de implementacion (expresada en la falta de un proceso
de retroalimentacion y la excesiva cantidad de puntos de veto), por lo que las propuestas
para mejorar el proceso de focalizacion del PROCODES, se deben orientar

principalmente en la modificacion de ambas.

4.2.2. El enfoque “Bottom — Up”

Las variables de la rutina y la autonomia son dificiles de diferenciar pues no se puede
distinguir plenamente donde termina una y donde comienza otra, aungque si se puede
intuir que los operadores PROCODES desarrolla la primera (rutina), por encima de las
reglas de operacion y lineamientos oficiales para alcanzar la segunda (autonomia), en el

caso de esta investigacion para definir a su poblacion objetivo.

Ahora bien, entre los mejores ejemplos de rutina estan la manera de difundir el
PROCODES, el dictamen técnico — econdémico y el seguimiento. En relacién a la
difusion de la convocatoria es preciso recordar que por normatividad se debe publicar en
un diario de circulacion local y si bien esto se hace como mecanismo de transparencia, la
manera mas usual de dar a conocer el inicio del Programa y la apertura de la “ventanilla”

es a través del contacto directo de los operadores con los posibles beneficiarios.

En cuanto al dictamen técnico — econémico, las normas sefialan que debe ser con la
participacion del Consejo Asesor, pero como mecanismo alternativo se ha fijado un
comité evaluador (que en otras Areas Protegidas se maneja incluso como simple

validador).

2" Este punto se desarrolla en el apartado 4.4 de conclusiones
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En tanto en el seguimiento se puede observar que la rutina generada ha sido ceder la
asistencia técnica, pero sobre todo el liderazgo en los proyectos a otras organizaciones

con el fin de que estas atiendan de manera directa y cotidiana casos especiales.

En el caso de la autonomia, esta se puede ver mejor en tres aspectos del proceso de
implementacién del PROCODES, la calificacion de las solicitudes, la adaptacion de

objetivos y el enfrentamiento con la oficina regional.

En la calificacion de proyectos se pone en juego el “verdadero” marco de calificacion
cuyos criterios mas destacables son: tipo de grupos, manejo de conflictos, necesidad de
conocimiento, posicionamiento de grupos de interés y compromisos de financiamiento

contraidos con anterioridad.

En relacidn a la adaptacion de objetivos se puede observar que esto sucede no solo en
Mariposa Monarca pues en todas las Arreas Protegidas del pais se tiene a adecuar los
criterios generales con base en las situaciones de contexto y los intereses de los

operadores.

Por su parte el conflicto con la Direccion Regional Occidente y Pacifico Centro de la
CONANP, tiene su origen en el control del proceso. Por su puesto a la Direccion de
Mariposa Monarca le interesa tener mas autonomia y privilegiar sus objetivos y
urgencias, el hecho de que su trabajo cotidiano (la rutina) se vea supeditado por los

intereses de la Direccion Regional, genera confrontacion.

Ahora bien, la pregunta es: ;De qué manera la rutina y la autonomia, asumidas por los
operadores del PROCODES, son razones por las cuéles el proceso de focalizacion falla

en el momento de su implementacion?

Indudablemente que en este caso resalta el control ejercido por lo operadores del
PROCODES para identificar en primera instancia cuales son los proyectos a desarrollar

cada afo, respondiendo en el sentido de controlar de alguna manera la presion a la que
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se ven sometidos por la cantidad de demandas de los beneficiarios, asi como a la
complejidad administrativa impuesta por su oficina regional y no sélo con orientacion a

las mujeres, indigenas y localidades de alta y muy alta marginacion.

Asi, revisando lo sucedido en la implementacion del PROCODES durante 2008 y 2009
en la RBMM, nos podemos dar cuenta que la mayoria de recursos se orientaron a
enmendar la “deuda” que se contrajo con las comunidades que en el 2007 se les

prometio ejercer recursos para infraestructura turistica.

Ademas, se puede observar que no existe una propuesta de inversion estratégica en
proyectos (si consideramos también la inversién de 2000 a 2007), con el objetivo de
generar impacto en el sentido de fomentar desarrollo y conservacion de la biodiversidad,
pues lo mismo se apoya la construccidn de estufas ahorradoras de lefia que fabricas de

molduras, carpinterias, viveros, apiarios, capacitaciones en primeros auxilios, etc.

De esta manera, se denota que hasta ahora el papel de ellos no ha ayudado a la
implementacién de manera focalizada, ni en el sentido expuesto por el PROCODES, ni
el sentido mas amplio de universalidad e impacto expuesto en las teorias de politicas pro
equitativo. Pero ademas se ratifica lo expuesto desde el modelo “Bottom — Up” donde se

sefiala que los verdaderos “policy makers” son los burdcratas a nivel de calle.

4.3. Propuestas para mejorar la implementacion del PROCODES

El proceso de implementacion de las politicas publicas es la fase que puede parecer un
mero asunto de instrumentacion, pero que en la realidad puede significar el momento
donde lo planeado se hace realidad o se desvirtta en la fallida posibilidad de alcanzar

resultados.
Por esa razdn es necesario hacer mejoras continuas y permanentes que nos ayuden a

alcanzar a los propdsitos e ideas que dieron pie a la implementacion de las politicas

publicas para resolver el problema de origen.
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Asi, en adelante se daran algunas propuestas para mejorar el PROCODES, instrumento
de la conservacion de la biodiversidad apoyados en el enfoque “Top — Down” y “Bottom
— Up”. Cabe reiterar que las recomendaciones se presentan de manera independiente
porgue son escuelas de pensamiento que parten de principios distintos y por lo tanto es
complicado encontrar el acuerdo entre ambas de como mejorar el proceso, sobre todo, en
el sentido de donde y quién comienza el redisefio: a) con base en la toma de decisiones

superiores 0; b) apoyados en los operadores de cada Area Protegida.

4.3.1. Desde el enfoque “Top — Down”

Uno de los problemas detectados en la implementacion del PROCODES es que no esta
bien definida la poblacion objetivo. Por eso es necesario redisefiar el Programa en ese
sentido para lo cual se puede usar la propuesta de Cohen y Franco (2005:107) e
identificar: a) la poblacion de referencia, b) poblacion asignada, c¢) poblacion afectada y

finalmente d) poblacién objetivo.

Aunado a lo anterior se requiere: a) Mejorar el Marco Légicos, b) Eliminacion de puntos
de veto y ¢) Retroalimentacién. Como se puede ver, las recomendaciones se ubican en la
fase de disefio de la politica, esto es asi porque dicho enfoque “Top — Down” prepara sus

soluciones desde los tomadores de decision.

A) El marco légico (Anexo 10)

El marco logico es una metodologia de planificacion, seguimiento y evaluacion de
programas y proyectos elaborada por el Banco Mundial. Entre sus ventajas esta ordenar
y conducir las acciones hacia el desarrollo de los resultados de manera estratégica, es
decir, con base en la orientacién prioritaria de recursos para alcanzar las prioridades y

propositos, ademas de proveernos de herramientas para evaluar los avances.
El marco logico se puede resumir en la matriz de planificacion que posee cuatro

columnas que suministra la siguiente informacion y cuatro filas que presenta

informacidn acerca de los objetivos, indicadores, medios de verificacion y supuestos.
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En el marco Iégico que aqui se propone, se puede observar que el FIN es mejorar las
condiciones de vida de los habitantes que conservan la biodiversidad, mientras sus
indicadores seran dos, los niveles de marginacion y las tazas de transformacion del

ecosistema.

El PROPOSITO se enfoca en el cambio de actitudes de los manejadores de la
biodiversidad en el sentido de que realicen acciones para su conservacion y
aprovechamiento sustentable y se mide a través del indice de afinidad hacia la
conservacion.”® Las ACTIVIDADES tienen que ver con la implementacion del

PROCODES, cuyos indicadores son de cobertura de la poblacién objetivo.

La integracion del marco légico al PROCODES no tiene un efecto inmediato, este daré
resultados si se informa a los operadores del Programa de su existencia para que
encaminen sus acciones y a largo plazo para que podamos evaluar si se esta trabajando
para alcanzar el propdsito en el sentido de mejorar la calidad de vida de quienes
conservan la biodiversidad, es decir, para evaluar si hay impacto, caracteristica de las
politicas redistributivas.

B) Eliminacion de puntos de veto
En las Areas Naturales Protegidas de la Regi6n Occidente y Pacifico Centro de la
CONANP se contabilizaron 96 puntos de veto en la implementacién del PROCODES,

por lo que se antoja obvio eliminar uno de los dos procesos paralelos establecidos.

El procedimiento que se debe eliminar es el de la Direccién Regional y debe prevalecer
el establecido en la reglas de operacién de caracter nacional por varias razones: el
segundo fue disefiado para ser agil y de hecho lo es en la mayoria de las otras regiones
de la CONANP en el pais; porque el procedimiento “nacional” cuenta con 32 puntos de
veto para todo el proceso y el de la regional también 32 pero solo para la fase de
liberacion de pagos; y porque es la normatividad que se debe usar.

%8 Garcia Serrano, Eligio (s/f), gener6 el indice de afinidad a la conservacion para los predios de la
Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca
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Al minimizar los puntos de veto, se estara en posibilidades de que los operadores del
PROCODES destinen mas tiempo a la asesoria y seguimiento en campo, con lo que se
ayudard a que los proyectos alcancen sus objetivos particulares y a largo plazo, se

enfoque en el sentido del impacto.

C) Retroalimentacion
Una de las ensefianzas de los analisis y estudios de implementaciéon de las politicas
publicas, fue la necesidad de procesos de retroalimentacion, en el sentido de que toda

politica implica un proceso de aprendizaje tanto para disefiadores como operadores.

En razon de lo anterior, es claro que esta actividad no esta identificada en el proceso
legalmente estructurado del PROCODES a cargo de la CONANP, es decir, falta que una
parte de la estructura se encargue de difundir los principios y cambios del Programa,
capacitar en los cambios a las reglas de operacion, en este caso acerca del concepto de

focalizacion y faciliten las ensefianzas de los operadores a los disefiadores.

Asi, es importante que desde las Reglas de Operacion o lineamientos internos del
PROCODES se definan la unidad o parte de la estructura que se encargara de “bajar”
tanto los preceptos identificados por los disefiadores, como “subir” los aprendizajes de

quienes implementan.

4.3.2. Desde el enfoque “Bottom — Up”

La primera gran diferencia entre el enfoque “Bottom — Up” con respecto al “Top —
Down”, es la necesidad de cuestionar la manera en que se defina la poblacion objetivo,
en el sentido de beneficiar a los denominados grupos vulnerables, mujeres, indigenas y

localidades de alta y muy alta marginacion.

En principio porque la mayoria de las comunidades donde se implementa el
PROCODES, por lo menos en el caso de Mariposa Monarca, estan en la condicion de

alta y muy alta marginacion, por lo tanto su situacion econdémica no es un atributo para
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diferenciar a los grupos vulnerables, implicando que no sea un criterio de diferenciacion
y si una complicacion distribuir recursos entre localidades marginadas. En otras
palabras, no se resuelve el problema beneficiando a los mas marginados porque la

mayoria lo son.

Con base en lo anterior, la propuesta que desde el enfoque “Bottom — Up” se puede
desarrollar, es el denominado disefio regresivo expuesto por Elmore (1993). En este
caso, es necesario identificar a la poblacién objetivo a la que se destinara el PROCODES
con base en el analisis que los implementadores hacen de la situacion local y no de lo

disefiado en la oficina central.

Asi, la divergencia en la nocién de focalizacion mostrada en entrevistas, que desde el
modelo “Top — Down” se ve como debilidad, desde el modelo “Buttom — Up” se puede
ver como fortaleza porque se comienzan a identificar los diferentes modos de orientar

los recursos.

En ese sentido, una programacion regresiva implicaria desarrollar los siguientes pasos.
1. Elaborar un documento para difundir los objetivos del PROCODES.

2. Difundir la informacion entre los operadores del PROCODES.

3. Discutir los objetivos y teorias que sustentan al PROCODES e identificar como se
puede ajustar mejor el sentido de la focalizacion para atender el problema de la pérdida
de la biodiversidad y la marginacion social.

4. Elaborar una propuesta de criterios de calificacion, con base en los principios de
atender los problemas de marginacién e impacto para que sea aplicada al momento de

evaluar las solicitudes de recursos.

Bajo estos lineamiento, la critica mas obvia es que se crearian principios particulares de
evaluacion lo que no se puede hacer porque es un Programa de cobertura nacional, sin
embargo, esta discrecionalidad ya se da de manera en la practica, por lo que
transparentar esto sera un avance en la implementacion, sobre todo, al conocerse las

razones de fondo que existen para seleccionar a los beneficiarios de los proyectos.

119




En el caso de mariposa monarca es importante mencionar que las diferencias o mas bien,
la marginacion y la conservacion de los bosques para que hiberne el insecto, tiene cierta

particularidad.

En el analisis presentado por Graff y Gonzalez (2008), se observo que el DECRETO por
el que se cred la Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca en el afio 2000 provoco
descontento entre las comunidades de la region, sobre todo a aquellos que tienen parte
de su territorio en la denominada zona nucleo porque se les limita el aprovechamiento

forestal.

Por lo anterior, una propuesta a discutir seria la siguiente:

Poblacion de referencia: Habitantes de las localidades de alta y muy alta marginacion de
los municipios donde se ubica la Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca.

Poblacion asignada: Habitantes de las localidades que destinaron territorio al Decreto de
creacion de la Reserva de la Biosfera.

Poblacion afectada: Propietarios de los predios que destinaron territorio al Decreto de
creacion de la Reserva de la Biosfera, especialmente de zona nucleo.

Poblacion objetivo: Propietarios de los predios que destinaron territorio al Decreto de
creacion de la Reserva de la Biosfera, especialmente de zona nucleo, que realizan
proyectos de impacto para la conservacion de la biodiversidad y el aprovechamiento

sustentable.

Como se puede observar esta es una propuesta que se basa en la experiencia de Mariposa
Monarca y que dificilmente se puede extrapolar, aunque bien podria servir de punto de
referencia a las Areas Protegidas del pais de caracter terrestre y con zona ntcleo, no asi a

las Areas Protegidas marinas o costeras.

Para complementar este analisis que va mas en el sentido de cbmo compensar mejor las

diferencias de los duefios de predios “afectados” por el DECRETO de creacion de la
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Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca, sera necesario elaborar el marco légico hasta
el nivel de acciones con la intencién de identificar estratégicamente los proyectos de

desarrollo que generan impacto en la poblacion local.

4.4. Conclusiones

Las razones por las cuéles el proceso de focalizacion del PROCODES falla al momento
de su implementacion se discuten en el apartado 4.2. Por lo tanto, en estas conclusiones
me interesa mas abordar un solo punto: ¢(Un programa focalizado ayuda a atender

mejor el problema de pobreza y marginacion en sitios con alta biodiversidad??®

Si en principio si, pero esta aseveracion debe ser acompafiada de varios considerandos.
El primero, es que ningin Programa de subsidios de corte ambiental o social podra
resolver los problemas de naturaleza estructural de nuestro pais, en este caso de pobreza

y marginacion en sitios de alta biodiversidad.

La pobreza, la marginacién y la desigualdad son problemas estructurales, y no es
responsabilidad de un solo programa atender y mucho menos revertir sus causas, de
hecho, como lo sefiala Franco (2002), la politica social y la politica economica deben de

trabajar juntas para resolver estos problemas.

En ese tenor debemos ser mesurados en los alcances que tiene el PROCODES y no
esperar que su sola aplicacién resuelva todas las causas y manifestaciones alrededor de

este problema, aunque si deseamos que contribuya a su solucion.

En el caso de Mariposa Monarca por ejemplo, del afio 2000 al afio 2005 no mejoraron
los indices de marginacion de los municipios y si bien existen avances al nivel de
algunas localidades del Estado de México, esto no indica de ninguna manera que se deba
a que se es parte de la Reserva pues por el lado contrario, en localidades michoacanas se

cuantificd mas marginacion.

2 Conclusiones acerca de las ventajas y desventajas de los enfoques de anélisis, la posibilidad real de
llevar a cabo las propuestas que se elaboran desde la teoria; y los limites de los analisis de implementacion
se presentan en el anexo 11.

121




No obstante, y aqui viene el segundo considerando, es importante darnos cuenta que Ssi
las condiciones de marginacion, pobreza y desigualdad siguen existiendo en nuestro
pais, estados y regiones, entonces dificilmente alcanzaremos el tan anhelado desarrollo

sustentable.

En ese sentido, seria preferible ver al PROCODES como un programa donde primero se
pone al individuo o la comunidad y después a la conservacion. Siguiendo la matriz del
marco ldgico es como decir que el FIN tiene que ser el desarrollo sustentable, regional,
endégeno o como queramos llamarlo, mientras que en el PROPOSITO seria la

conservacion de la biodiversidad y el aprovechamiento sustentable.

Esta discusion que parece no tener significado remite a la duda continua de: ¢Si hay
conservacion de la biodiversidad hay desarrollo? Evidentemente no. ¢Si hay desarrollo
hay conservacion? Evidentemente tampoco, pero estaremos en mejores condiciones de

hacerlo.

Aunado debemos buscar las estrategias, acciones y proyectos para que asi suceda
resolviendo el viejo mito de que no es posible el desarrollo y la conservacion al mismo

tiempo.

Otra manera de expresarlo es como sigue, cuando una comunidad esta cohesionada,
organizada, es participativa, etc., habrd mejores condiciones para conservar la
biodiversidad. Cuando una comunidad tiene conflictos, estd desorganizada y es poco

participativa, es mas dificil de que alcancemos la conservacion.
Ahora bien, tercera consideracion, de nada nos sirve poner al individuo en primera

instancia o antes del tema de conservacion si desconocemos cual tipo de individuo. En

ese sentido el proceso de focalizacidén nos puede ayudar.
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Como hemos visto en el texto y dada la enorme tarea que se le encarga a la CONANP de
(con unos pocos recursos) conservar la biodiversidad, mejor serd si estos estan bien

orientados.

La actual propuesta de focalizacion es limitada. Por lo tanto requerimos enfocar mejor
nuestros esfuerzos, una tarea pendiente es definir con base en que criterios, pero entre
ellos es légico que estén las nociones de universalidad, marginacion, impacto, equidad,

eliminacion de los subsidios perversos, programacion de mediano y largo plazo.

Uno de los mecanismos que mejor nos pueden ayudar es la programacion regresiva,
como la define Elmore (1993) y seria ideal que dentro de una reglamentacion genérica
cada Area Natural Protegida o Region Prioritaria para la Conservacion hiciera su

ejercicio de como operacionalizar estos conceptos.

Para ello de antemano debemos confiar mas en los verdaderos policymakers: los
bidlogos, agronomos, veterinarios y etcéteras que dia a dia tratan con las tenciones

propias de la vida puablica, convirtiéndolos mas en una solucion que un problema.
De esta manera, la poblacion potencial podran seguir siendo los 932 municipios y 284

Regiones Prioritarias para la conservacion, asi como los 54 millones de habitantes que

en ellos conviven, pero esta no seré la poblacién objetivo.
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Anexo 1. Antecedentes de la formacién de la politica publica de conservacion de la

biodiversidad.

La pérdida de la biodiversidad no siempre fue considerada un problema y mucho menos

politico y piblico, es mas, seguramente hoy en dia cualquier politd naria de la

posibilidad de llevar esta nocién puramente bioldgica a su campo de « ento. Para

. , FLACSO .
aclarar lo antes expresado, en las siguientes lineas se hace un breve =c=roo de como
esta preocupacion llegd a recibir atencion y respuestas institucionales, desde el gobierno
y la sociedad mexicana; y de cdmo se fueron incorporando instrumentos hasta contar el

dia de hoy con una politica publica de conservacidn de la biodiversidad.

1. Antecedentes

En nuestro pais siempre han existido sitios “naturales” que se consideran privilegiados y
por lo tanto fueron “aislados” del uso intensivo humano; recordemos entre los ejemplos
mas destacados al Bosque de Chapultepec, cercado en 1428 por Nezahualcoyotl o el

jardin de Oaxtepec fundado hacia 1450 por Moctezuma [lhucamina.

De manera similar, en 1917 Venustiano Carranza declard la proteccion del Desierto de
los Leones, mientras en el periodo presidencial de Lazaro Cardenas, se decretaron 36
parques nacionales, todo ello, bajo la tutela y gestién de Miguel Angel de Quevedo,
quien ademads en 1904 fundd la Junta Central de Bosques y en 1909 promovié la Ley

Forestal (INE, 2000:12-15)".

A decir de Melo y Alfaro (2009:178), de los sucesos antes citados y de otros que
ocurrieron en el mundo a fines del siglo XIX y principios del XX, surgi6 la base del
conservacionismo moderno, pues la Revolucion Industrial comenzaba a expandirse por

la tierra ocasionando la pérdida de la naturaleza’.

" Otros muchos més casos se pueden consultar en: Melo Gallegos C. y Gloria Alfaro Sanchez, 2009.

¢ Asi por ejemplo, la idea de “parque nacional” nacid en los Estados Unidos de América, durante el tiltimo
campamento de la expedicién Wasburn-Langford-Doane a la region de Yelowstone, que preocupé a los
exploradores, quienes ya habian sido testigos de la devastacién ocasionada por una explotacion
incontrolada de los recursos naturales, donde la flora y 1a fauna de los bosques y paisajes fueron destruidos
(elo Gallegos C. y Gloria Alfaro Sanchez, 2009)



Sin embargo, la superficie protegida con fines de conservacion en México, se mantuvo
relativamente estable desde entonces y hasta finales de la década de los setenta,
considerando ademés que no hubo presupuesto, capacidad técnica ni oficina con
capacidad de gestion para administrar dichos sitios naturales (Progggma de Areas
Naturales Protegidas de Mexico 1995 — 2000).

FLACLO

. B Eomoa

Esta historia de olvido comenzé a recomponerse hasta la década de los setenta, pero
como veremos en el siguiente apartado no fue un asunto casual, sino una respuesta ante
un problema de degradacion ambiental que se reflejaba cada vez mas en México y el

mundo.

2. La dramadtica necesidad de conservar la naturaleza (La década de los setenta).

Las preocupaciones o intereses por contar con espacios para la conservacién de la
naturaleza por distintos fines, tomé un revulsivo en nuestro pais a partir de la década de
de los setenta, dos tipos de actores la identificaron y la llevaron al punto de atencién

publica: los académicos nacionales y los organismos internacionales

Los académicos nacionales ,

El interés de los académicos de nuestro pais por conservar la naturaleza, provino en esos
afios basicamente de dos lineas: 1) la generacidn de conocimiento cientifico sobre la
dinamica de las selvas himedas de México y de cOmo estas era manejados por el
hombre, en especial los indigenas y; 2) la problematica ambiental que se generd en la
década de 1960, con la implementacién de los mega-proyectos més agresivos para el
trépico himedo mexicano: el Plan Chontalpa en 1965; el Plan Balancan-Tenosique en
1972; el Uxpanapa en 1975; y la colonizacién de Marqués de Comillas, a partir de 1977.
Incluso entre 1972 y 1977 estuvo en actividades la Comisién Nacional de Desmontes

(Carabias, J., J. de la Maza y E. Provencio. 2008:34).

En el primer caso destacan los trabajos del Maestro Efrain Hernandez Xolocotzin quien
desde la entonces Escuela Nacional de Agricultura (hoy Universidad Auténoma

Chapingo) y el Colegio de Postgraduados, estudié el sistema de roza- tumba— quema



utilizado por los mayas en la peninsula de Yucatan y el dindmica de los acahuales para

la obtencidn del barbasco en el norte de Qaxaca (Hernandez X. 1985).

quienes

En el otro sentido, en el del problema de la deforestacion masiva deselvas altas,
destacan las aportaciones del Dr. José Sarukhan y del Dr. Arturo Gémeﬁ

en 1964 publicaron “Estudios ecolégicos de las zonas tropicales cd py apggiedas de
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México™” desde el Instituto Nacional de Investigaciones Forestales.

A este se sumaron otros estudios como los desarrollados sobre el Uxpanapa por Victor
Manuel Toledo y Javier Caballero del Instituto de Biologia de la UNAM (Gdmez-Poma;
1982:157) y el de Ewell y Poleman en 1980 (citado por Carabias, J., J. de la Maza y E.
Provencio:2008:34); asi como sobre la region de Balancan — Tenosique por el mismo
Gomez- Pompa del entonces Instituto de Investigaciones sobre Recursos Bidticos
(Gémez-Poma; 1982:157) y de Cascé Montoya en 1974 (citado por Carabias, J., J. de la
Maza y E. Provencio:2008:34).

En estas investigaciones, se destacaba que la politica de abrir tierras al cultivo en el
tropico mexicano no estaba cumpliendo con su objetivo original de solventar las
necesidades de alimentar el pais; y si se estaba devastando estos ecosistemas en un
proceso de: desmonte, colonizacidn inducida, fracaso agricola, abandono de la zona, que

se cubria de acahuales o la entrada de ganaderfa extensiva (Gémez-Poma, 1982:158 y

Gomez-Pompa; 1998:33).

Los organismos internacionales

En el contexto internacional, en la década de 1970 se comenzo a reconocer que el
desarrollo humano genera problemas ambientales, luego entonces se hicieron
declaraciones mundiales y se propusieron acciones concretas y conjuntas. Sirva de
ejemplo el Programa sobre el Hombre y la Biosfera (MAB) de la UNESCO para
promover Reservas de la Biosfera (1970); la declaracién de la Conferencia de las
naciones Unidas sobre ¢l Medio Humano en Estocolmo (1972), interesada

principalmente por el efecto que la contaminacién ambiental tenia sobre la salud



humana; y el Convenio sobre Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna

y Flora Silvestres, firmado por ochenta paises en 1973, entre los cuales no estaba

Meéxico.
Lo importante de estos acuerdos fue identificar, proponer y llevar pautas de
politica piblica como la creacién de 4reas protegidas compatible actividad

. T ., . FLACSO y
humana, la creacién de instituciones encargadas de la gestidn ambierz£ = <. ~regulacion

del trafico de especies amenazadas.

Aio Sucesos internacionales importantes para México en
términos de conservacion de la naturaleza

1970 Programa sobre el Hombre y la Biosfera (MAB) de la UNESCO
para promover Reservas de la Biosfera.

1972 Conferencia de las naciones Unidas sobre el Medio Humano en

s Estocolmo

1973 Convenio sobre Comercio Internacional de Especies
Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (originalmente México
no firmo este convenio)

3. Instrumentos de conservacion de la naturaleza (La década de los ochenta)

De esta serie de preocupaciones en torno a la amenaza hacia la naturaleza, que se
abrieron un espacio en la agenda publica en la década de los setenta, rapidamente se
pasé a finales de la misma, a la implementacidn de soluciones, es decir, se dio un salto
casi inmediato de la identificacion del problema a la implementacién de soluciones,
deteniéndose poco en la fase de evaluacion de alternativas que se supone tiene toda

politica (con base en el enfoque del ciclo de politicas).

Esto no se puede aseverar y seria importante desarrollar una investigacidn que se aboque
a describir que fue lo que sucedio en aquellos afios y como se vivi6 la fase de la agenda

de la politica publica.

Para nuestro caso es importante sefialar que en los siguientes aflos, es decir, desde fines

de la década de los setenta, los ochenta y principios de los noventa, se comenzaron a



desarrollar instrumentos con el enfoque de conservacién de la naturaleza, tanto en el

plano nacional como en el internacional.

3.1. El plano nacional
En el plano nacional las acciones pro conservacion de la naturaleza de lnchenta,

fueron impulsadas por diversos actores que podemos agrupar €pparsepbiemo,
¥ om0

especificamente en su ala ejecutiva; el gobierno pero desde el ala legislativa; y la

sociedad civil.

3.1.1. El Ejecutivo

Una de las repercusiones importantes para nuestro pais derivado de los preceptos
seflalados en el Programa El Hombre y la Biosfera (MAB) de 1la UNESCO (1970) y el
interés de nuestra comunidad cientifica, fueron los decretos de 1979, por los que se
declara de interés publico el establecimiento de la zona protectora forestal de la cuenca
del Rio Tulijah, asi como la Reserva Integral de la Biosfera Montes Azules, en Chiapas,

emitidos por José Lopez Portillo (INE, 2000:16).

Asli, partir de 1979 y hasta finales de 1982 (en solo cuatro afios) el mismo presidente
emitid un total de veintiocho decretos. De esta manera, un poco por la presidn
internacional y otro poco por el interés de los académicos, regresamos a la senda de

emitir decretos de zonas protegidas para detener la degradacién ambiental.

Sin embargo, los veintiocho decretos emitidos por el Presidente Lopez Portillo,
contrastan con los cinco hechos por Miguel de la Madrid, quien arrib a la presidencia
de la Repuablica en 1982. Debemos recordar que ese afio inicié la profunda crisis
econdmica en nuestro pais por la devaluacidn del peso respecto al dolar y en términos
continentales; fue la llamada “década perdida del desarrollo”, lo cual repercutié

significativamente en todos los quehaceres gubernamentales,

De cualquier manera, ya sea en época de bonanza cuando debiamos administrar nuestra

riqueza o perfodos de crisis, los decretos solo fueron “de papel” pues nunca existieron



acciones concretas para implementarlos y de esta manera conservar ¢l patrimonio

natural.
| Periodo presidencial Instrumentos de politica de conse g-ipigmde 12
L naturaleza
L José Lépez Portillo Se emiten 28 decretos de creacién de aturales
(1976 - 1982) , | Protegidas FLACSO
Se emiten 5 decretos de creacién de Areas Naturales

Miguel de la Madrid Protegidas
Hurtado (1982 — 1988) Se crea el Instituto Nacional de Ecologia
Se promulga la Ley General del Equilibrio Ecoldgico

En los mismos términos de ir institucionalizando la cuestion ambiental en general, se
crean como Organos desconcentrados de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL),
el Instituto Nacional de Ecologia, encargado de la normatividad y regulacion ambiental,
y la Procuraduria Federal de Proteccidn al Ambiente (Profepa), encargada de la

aplicacion y vigilancia de la ley

3.1.2. El legislativo

Histéricamente, el aprovechamiento de los recursos naturales estuvo regulado desde una
perspectiva sectorial y con un enfoque extractivo, por ordenamientos como la Ley de
Pesca, la Ley Forestal y la Ley Federal de Caza. Desde 1987 esa tendencia comenzd a
cambiar con La Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente
(LGEEPA) (Azuela, 1998:260), pues en ella comenzaron a incluirse preceptos para el

desarrollo sustentable.

3.1.3. La sociedad civil.

La reaccion social ante la evidencia del deterioro del ambiente habia venido aumentando
desde fines de la década anterior como respuesta al impacto ambiental producido
especificamente por la expansion petrolera. Asi, se fundaron los primeros grupos
ecologistas como Pronatura en 1981, Biocenosis en 1982, la Alianza Ecologista de
Coyoacén en 1983, la Alianza Ecologista en 1984, ¢l Grupo de los Cien en 1985, el
Pacto de Grupos Ecologistas en 1986 y Amigos de Sian Ka’an en 1986. Por su lado,



algunos partidos politicos como el Partido Socialista Unificado de México, creado en
1981, y el Partido Verde, en 1987, incorporaron en su agenda el tema ambiental. Las
organizaciones internacionales conservacionistas como The Nature Conservancy (TNC),
Conservation International (CI) y posteriormente World Wildlife Fund (WWF) iniciaron
sus trabajos en el pais. El tema ambiental empezd a formar parte de la agﬁional

(Carabias, et al., 2008:36)
FLACSO
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3.2. México en el contexto internacional.

En el plano intemacional los pronunciamiento, acuerdos y convenios para la
conservacién de la naturaleza se siguieron dando, entre ellos estuvo la primera estrategia
mundial para la conservacion signada en 1981 por la Unién Intemacional de
Conservacion de la Naturaleza (UICN), World Wildlife Foundation (WWF) y el
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y la carta Mundial

de la Naturaleza proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1982.

Pero la propuesta internacional que generd mas repercusiones en la agenda publica fue el
denominado Informe Bruntland presentado en 1986 por una comision. El informe sefiala
que el Desarrollo Sustentable ¢s “Aquel que satisface las necesidades de 1a generaciones

presentes sin afectar la capacidad de las generaciones futuras por satisfacer las suyas”.

La riqueza del documento no estd en su definicidn, ni en su pronunciamiento, ni en las
causas explicativas, por el contrario, esta en los andlisis y pronunciamientos paralelos o
definitivamente opuestos a éste, es decir, en haber motivado discusiones al punto que
hoy podemos distinguir entre la sustentabilidad suave o la sustentabilidad dura, y las

contradicciones de la sostenibilidad (ver capitulo 2).

Ahora bien, entre los instrumentos internacionales que mas repercusiones legales
tuvieron en Mexico en estos afios porque a partir de su firma generé compromisos
estuvo el Convenio sobre Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y
Flora Silvestre (CITES), asumido por el legislativo mexicano en 1991 (signado por 80
paises en 1973) (CONABIO, 2008).



Aiio Sucesos internacionales importantes para México en
términos de conservacion de la naturaleza

| 1981 Estrategia mundial para la conservacion
1982 Carta Mundial de la Naturaleza progigmada por la
Asamblea General de las Naciones Uni
1986 Informe Bruntland
1991 Firma el Convenio sobre Comercicppacsaicional de

Especies Amenazadas de Fauna y Flora diivesire (CITES)

Asi pues, en todo este periodo de finales de la década de los setenta, los ochenta y
principios de los noventa, se generaron diferentes mecanismos en el sentido de
conservacion de la naturaleza, no asi de la biodiversidad, en el siguiente apartado se

explica este cambio conceptual y las acciones que acompatiaron al mismo.

4. La conservacién de la biodiversidad (La década de los noventa)

Los conceptos de conservacion de la naturaleza y conservacion de la biodiversidad son
demasiado similares, sin embargo el primero hace eco de las acciones humanas que
buscan proteccién y uso sostenible de muestras de la naturaleza —biotipos, especies,
ecosistemnas, paisajes-. En cambio la conservacion de la biodiversidad se refiere a la
conservacion de los genes, organismos, ecosistemas y a los procesos bioldgicos y

ecolégicos que los produces (Gémez-Pompa, 1998:34)-

Explico: El primero, conservacion de la naturaleza, es un concepto genérico que puede
denotar elementos estéticos, en cambio conservacién de la biodiversidad hace referencia

al problema de la extincidn masiva de especies, un hecho sin precedentes en la historia

reciente de la humanidad.

Varios cientificos han tratado de estimar el posible niimero de extinciones de especies
que podria ocurrir si el proceso de transformacién masiva de la naturaleza continda.
Algunas cifras son quizas exageradas, sin embargo el proceso de extincién es una

realidad (Lovejoy, 1989; Heywood et al., 1994, citados por Gémez-Pompa, 1998:34).



Ratificando esta problematica, a principios de la década de los noventa, la comunidad
mundial, al negociar el Convenio de las Naciones Unidas sobre la Diversidad Biologica
(CDB), admitié la amenaza que representa la degradacién de los ecgsistemas y la
pérdida de la diversidad genética y de especies. Las negociaciones co n en mayo
de 1992 y la firma del Convenio se llevé a cabo en la Conferenc gy amees Naciones

Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD), re lizada en Rio de
Janeiro Brasil en junio de ese mismo afio (CONABIO, 2000:26).

El Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CDB) fue el primer acuerdo mundial
juridicamente vinculante, enfocado a la conservacién y el uso sostenible de la
biodiversidad, lo que lo resalta entre otros, puesto que obliga a las partes contratantes a

implementar acciones concretas en sus territorios’.

A la par de los sucesos internacionales, México estaba haciendo su trabajo en casa, pues
en el mismo afio se cred la Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad (CONABIO), representando un cambio institucional, pues no solo se
emitieron decretos, que por entonces seguian siendo “de papel”, sino se crea una
institucion que comenz6 a dimensionar la condicién de la biodiversidad en nuestro pais

y a plantear estrategias de atencion.

En el mismo sentido de cambio conceptual, en 1996 el legislativo reformé la Ley
General del Equilibro Ecoldgico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA), modificando la
denominacién de su Titulo Segundo, pasando de “Areas Naturales Protegidas” a
“Biodiversidad”, tal como lo sugirid el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica. De
esta manera pues, el Estado mexicano insistia en que lo importante no era la

conservacion de espacios naturales en lo abstracto o genérico, sino en la necesidad

3 En su articulo 6 por ejemplo, sefiala que cada Estado elaborard estrategias, planes o programas
nacionales para la conservacion de la biodiversidad e integrard este mismo objetivo en sus planes
sectoriales e intersectoriales; el articulo 8 habla de la conservacién in situ, para lo cual propone como
estrategia la creacidn de un sistema de Areas Protegidas; y el articulo 11 se refiere a la adopcion de
medidas econdmicas y sociales que actien como incentivos para la conservacion y utilizacion sostenible

de la biodiversidad.



apremiante de que todos los instrumentos de politica hicieran énfasis en atender el

problema de extincidn de genes, especies y ecosistemas (LGEEPA, 1996).

Periodo presidencial Instrumentos de politica de conse‘ Ide la
biodiversidad

Carlos Salinas de Gortari | Se crea la CONABIO en 1992 FLACSQ

(1988 — 1994) Se firma el Convenio sobre Diversidad Biolégica en 1992

Se emiten 21 decretos de creacién de Areas Naturales

Protegidas

Se reforma la Ley General del Equilibrio Ecolégico en

1996

Emesto Zedillo Ponce de | Se emiten decretos de creacién de Areas Naturales
Leodn (1994 ~2000) Protegidas

Se crea la Comision Nacional de Areas Naturales

| Protegidas en 2000.

4.1. La Conservacion de la Biodiversidad y las Areas Naturales Protegidas.

Cuando la biodiversidad se convirti6 en el centro de atencidn de las politicas
conservacionistas a nivel mundial, muchos paises, incluyendo México, tenian ya una
politica — quizds muy débil — de conservacion basada en un grupo de 4reas legalmente
protegidas con valores ecoldgicos, bioldgicos, estéticos, paisajisticos o historicos

(Gomez-Pompa, 1998:34).

Sin embargo la biodiversidad nunca fue considerada para su establecimiento. Se requeria
nuevos esquemas. El problema fue que no existian la informacién cientifica para tomar
decisiones sobre nuevos sitios o nuevas formas de conservar esta biodiversidad, ni la

comunidad cientifica para generar esos conocimientos (Gémez-Pompa, 1998:34).

Ante esta situacion, surgié la pregunta clemental: ;Qué tanta biodiversidad estaba
protegida por los sistemas de conservacion de la naturaleza? Las primeras respuestas
comenzaron a llegar muchos afios mas tarde. Asi por ejernplo Mas y Pérez-Vega
(2005:8) dicen que ciertas provincias biogeografias como Baja California, Soconusco,

Oaxaca y Petén, estan bien representadas mientras otras tienen un lugar moderado o muy



débil como las provincias Tamaulipeca, Altiplano Sur, los Altos de Chiapas, la

Depresion del Balsas y la Sierra Madre Occidental.

Melo y Alfaro por su parte (2009:183), seflalan que los bosques d<nncino u

oyamel son la asociacion vegetal mejor representada y predomina Parques

. . . . FLAC -
Nacionales; en los Santuarios prolifera la vegetacién de dunas costerass e =+ . siguen
los matorrales xerdfilos. Es escasa la representacion que tienen el bosque meséfilo de

montafia y los petenes (dos y cuatro areas).

A manera de conclusion sobre este punto, Bezaury y Gutiérrez (2009: 393) concluyeron
que a la fecha, debido a la gran diversidad de ecosistemas, especies y poblaciones
terrestres, dulceacuicolas y marinas presentes en México, la cobertura actual de ANP

todavia es insuficiente para mantener un sistema representativo.

A pesar de lo anterior, hoy las Areas Naturales Protegidas constituyen la estrategia de
politica ambiental mds consolidada en México para la conservacién de la biodiversidad
y sus servicios ambientales (CONABIO, 2006:39 y Bezaury y Gutiérrez, 2009: 387),
entre otras razones porque en conjunto las ANP de Meéxico abarcan el 9.24 % del
territorio nacional, el 65 % de la superficie de las ANP cuenta con algin reconocimiento
internacional y el simple hecho de emitir un decreto provoca que muchas de ellas sean

respetadas por la poblacion local (Gomez-Pompa, 1998:34)

4.2. Acciones que acompafiaron el enfoque de conservacion de la biodiversidad.
Ahora bien y como se decia a principios de este apartado 3, la precision de enfoque de
conservacion de la naturaleza en el sentido de conservacion de la biodiversidad, se vio

acompafiado en el periodo de la década de los noventa de otras acciones del Ejecutivo y

de la sociedad civil mexicana.

4.2.1. El Ejecutivo

En el caso del Ejecutivo se pueden ver acciones en el lado organizativo, de planificacion

y de programas de apoyo. En cuanto al tema organizativo lo primero fue la ya



mencionada creacién de la CONABIO en 1992, a la que siguié la instalacion de la
Secretarfa de Medio Ambiente Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP) en 1994,
tomando como base el Instituto Nacional de Ecologfa y alguno:nos” de otras

instancias gubernamentales.

FLACSa
En los mismos términos, ‘en 1996 se creb la Unidad Coordinadora de Areas Naturales
Protegidas, dentro del Instituto Nacional de Ecologia para impulsar la que ya se definia
como la estrategia mas importante del gobierno federal para conservar la biodiversidad y
en el afio 2000, en los ultimos dias del periodo presidencial de Emesto Zedillo, este creo

la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas con la mision de conservar el

patrimonio natural de México.

En las acciones de planeacion, durante ese mismo sexenio se elaboraron tres documnentos
programaticos plenamente relacionados con la conservacién de la biodiversidad: 1) El
Programa de Areas Naturales Protegidas de México 1995 — 2000 en el que se delinean
acciones para la declaracion, consolidacién de manejo y fortalecimiento juridico y
gestion de estos espacios geograficos; 2): “La diversidad bioldgica de México: Estudio
de Pais” elaborado en 1996 en el que se diagnostica la condicién, distribucién y
problematica de la biodiversidad; y 3) la “Estrategia Nacional sobre Biodiversidad en
Meéxico” elaborado en 2000, en la cual se delinean estrategias de accidn para, en primer
término, avanzar en la consolidacién de un amplio reconocimiento social de los valores

de la biodiversidad (CONABIO, 2000:53)"

En las acciones de programas de apoyo en 1996 comenzd a funcionar el Programa de
Desarrollo Rural Sustentable (Proders) a cargo de la SEMARNAT. Las regiones se
identificaron donde concurriesen dos factores criticos: ser édreas en las cuales se
presentara una alta y fragil biodiversidad, y al mismo tiempo, concentraran poblaciones

en condiciones de pobreza y de pobreza extrema (SEMARNAT, 2001:62).

* Estos iltimos dos documentos estuvieron a cargo de la CONABIOYy se hicieron para cumplir con los
compromisos del Convenio sobre Diversidad Bioldgica.



Pero a pesar de todo el andamiaje gubernamental en términos legales, de organizacion,
programaticos y hasta operativos, carecieron de recursos fiscales suficientes. En ese
sentido la SEMARNAP vy sus 6rganos funcionaron como una instancia de gestion para

integrar la vision ambiental en todas las politicas gubernamentales, er npermisos

cidir con
FLACSO

amplitud ni en la sociedad ni en otras esferas del gobierno. Conil®Iu“diria en su

y/o autorizaciones, sancionar acciones o promover proyectos, pero

diagndstico la Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas elaborado en el afio
2000 (CONANP, 2001:42) “En la mayoria de las é&reas la presencia de personal ha

resultado mds en una documentacion del problema que en una solucién del mismo™.

4.2.2. La Sociedad Civil

De manera similar a lo ocurrido en la década de los ochenta, en la de los noventa
también fue importante la participaciéon de la Sociedad Civil Organizada. Destaca el
Fondo Mexicano para la Conservaciéon de la Naturaleza A.C. (FMCN) institucion
privada que funciona como enlace entre las distintas fuentes de financiamiento y la
“comunidad conservacionista que ejecuta los proyectos. Dicho Fondo quedé legalmente
instituido en 1994 y se capitalizé con 20 millones de dolares de la Agencia de Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y una aportacidn de 10 millones de
dblares del gobiemno de México. En el afio 2000, después de su primera fase de
recaudacién de fondos, esta organizacién obtuvo cerca de 56 millones de ddlares para

apoyar diferentes programas de trabajo (FMCN, 2002: 7-11).

No debemos olvidar la participacion decidida de las Universidades en la promocidn de
acciones concretas. Ejemplo destacados son el Centro de Educacion Ambiental ¢
Investigacion Sierra de Huahtla (CEAMISH) de la Universidad Auténoma de Mdrelos
para crear y luego administrar la Reserva de la Biosfera del mismo nombre (INE, 2001);
el de las Universidades de Campeche y Carmen en la conciliacion de acuerdos entre la
sociedad civil y el gobierno para destrabar un conflicto social y llevar a la creacién del
Area de Proteccién de Flora y Fauna Laguna de Términos (INE, 1997), y la Universidad

de Guadalajara en la elaboracion del Programa de Manejo de la Reserva de la Biosfera

Manantlan (INE,2000).



.

Lo importante de los ejemplos sefialados es la intervencion de la sociedad civil en
acciones para la conservacion, ya sea en el plano de gestién de recursos, operacion de
proyectos, conciliacion de intereses, planeacion y programacion de acc es pues,
una tarea unica del gobierno sino que se establecen alianzas de ¢ ‘.Emlén entre

mAEomoL

diversos actores sociales.’

5. La consolidacion de la politica de conservacion de la biodiversidad (Inicios del
siglo XXT)

A decir de Carabias, et al (2008:38), en el periodo presidencial de 2000 a 2006, el interés
en el nivel de la agenda presidencial en tomo al medio ambiente disminuyd
notablemente. Sin embargo, en términos de nuestro tema especifico, conservacion de la
biodiversidad, se debe de reconocer que comenzé a funcionar la Comisidn Nacional de
Areas Naturales Protegidas (endosada por Emesto Zedillo en los ultimos dias de su

mandato contando como Secretaria del ramo Julia Carabias).

Como lo dice la misma autora (2008:38), en ese sexenio se incrementd el presupuesto
con nuevos mecanismos de recaudacién como el cobro de derechos; se establecieron
otras 3 500 Unidades de Manejo de Vida Silvestre (UMA) llegando a cubrir una
superficie de 24.6 millones de hectareas; se incrementd sustantivamente el presupuesto
para los programas de actividades forestales; se expidié la Ley General de Desarrollo

Forestal Sustentable (sustituyd a la Ley Federal Forestal) v la Ley de Desarrollo Rural

Sustentable.

El detalle de cémo comenzé a funcionar esta politica de conservacién de la

biodiversidad y los instrumentos que contempla, se describe en el capitulo 1 de esta

* Un tema a destacar y que requiere una investigacion propia, es la manera en que se “acomodaron™ los
financiamientos ptblicos y privados, nacionales e internacionales para la conservacién de la biodiversidad,
en relacién con las Organizaciones No Gubernamentales de diferente tipo. Asi por ejemplo, se puede
observar como en algunos casos el gobierno financia a una ONG que luego financia acciones del
gobiermo, o una organizacién privada que financia a una ONG que luego financia a programas
gubernamentales. Esta investigacion deberia contextualizar los mecanismos de financiamiento para
atender los problemas ambientales y puede espeficarse en el sentido de la transparencia, la eficiencia, los

procedimientos o la participacion social.



tesis. Sirva pues este anexo, para de manera sintética enumerar como poco a poco se fue
construyendo esta politica, a pesar de que aun falta hacer una investigacion propia de la

fase de agenda publica, ubicada en la década de los setenta.

FLACLO
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Anexo 2. Integracion de criterios de equidad y conservacion de la biodiversidad en los planes nacionales, sectoriales y especificos.

Documento
programatico

Equidad

Conservacion de la biodiversidad

Plan Nacional de
Desarrollo 2001 -
2006

EI PND 2001 - 2006 se divide en 3 areas. El area de desarrollo social y humano plantea 6
objetivos rectores. El objetivo rector 1 propone mejorar los niveles de educacion y bienestar de
los mexicanos considerando que esto implica erradicar las causas de la pobreza, atender la
satisfaccion de las necesidades bésicas, crear oportunidades de desarrollo humano y
proporcionar la infraestructura necesaria para lograr que todos los mexicanos estén por encima
de ciertos umbrales minimos de educacion y bienestar. A partir de este objetivo rector plantea
diferentes estrategias, entre las que destaca en el sentido de equidad la c) Disefiar y aplicar
programas para disminuir la pobreza y eliminar los factores que provocan su transmision
generacional, que amplien el acceso a la infraestructura bisica y brinden a los miembros mas
desprotegidos de la sociedad oportunidades para tener acceso al desarrollo y la prosperidad. El
objetivo rector 2 propone acrecentar la equidad y la igualdad de oportunidad implicando
utilizar criterios que reconozcan las diferencias y desigualdades sociales para disefiar
estrategias de politica social dirigidas a ampliar y ofrecer igualdad de oportunidades a todos
los hombres y mujeres de la poblaciéon mexicana.

EI PND 2001 ~ 2006 se divide en 3 areas. El area de desarrolio social y h ea b
objetivos rectores, €l nimero 5 se orienta a lograr un desamrollo social y i FIL A Efmonia
con la naturaleza, en el sentido de fortalecer la cultura de cuidado del med®* £ = ! = = para no
comprometer el futuro de las nuevas generaciones; considerar los efectos no deseados de las
politicas en el deterioro de la naturaleza; construir una cultura ciudadana de cuidado del medio
ambiente; y estimular la conciencia de la relacion entre el bienestar y el desarrolio en
equilibrio con la naturaleza. A partir de ahi genera 7 estrategias, la quinta sehala que se
pretende: €) Alcanzar la proteccion y conservacion de 13s ecosistemas mas representativos del

pais y su diversidad biologica, especialmente de aquellas especies sujetas a alguna categoria de
proteccion.

Programa Nacional
de Medio
Ambiente y
Recursos Naturales
2001 - 2006

El programa sectorial presenta seis metas, la numero uno denominada: “Metas para la
integralidad” establece que es necesario: “Asegurar que las microcuencas de atencién

ambiental prioritaria coincidan con comunidades de las 250 microrregiones mas pobres del
pais.

El programa sectorial presenta seis metas, la meta niimero tres se denominada “Metas para
construir la nueva gestion ambiental” y plantea: detener y revertir Ja pérdida del capital natural
(agua, bosques y selvas). La meta niimero cuatro llamada “Valorar los recursos naturales” se
fija incrementar de 8 a 90 las ANP con nivel administrativo suficiente para su operacion y;
mantener y mejorar las poblaciones de especies prioritarias en el 90 % de las ANP. Para
alcanzar estas metas se delinean cinco estrategias. La namero 2 se denomina: Vinculos entre el
Programa nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales y los programas institucionales
ambientales. Dentro de esta estrategia se proponen a su vez cuatro Programas estratégicos. El
tercero se denomina: “Conservar los ecosisternas y la biodiversidad™ y plantea en sus
objetivos: Consolidar e integrar instrumentos y mecanismos para la conservacion de la
biodiversidad. Asegurar la participacion co responsable de todos los sectores sociales en
acciones para la conservacion de la biodiversidad. Asegurar formas de uso y aprovechamiento
de los recursos naturales y los servicios ambientales que garanticen la sobrevivencia de las
especies, su diversidad genética y la conservacion de los ecosistemnas y sus procesos
ecologicos inherentes.

Programa de
trabajo de la
Comision Nacional
de Areas Naturales
Protegidas 2001 -
2006

El programa de trabajo presenta nueve objetivos estratégicos. El segundo objetivo enlistado
orienta a: Implantar los Programas de Desarrollo Regional Sustentable en ANP y areas
prioritarias tanto para la conservacion como para abatir la pobreza y la marginacion de
comunidades rurales e indigenas. Para alcanzar este objetivo en las lineas estratégicas se -
menciona: Impulsar y consolidar el modelo del Programa de Desarrollo Regional Sustentable
(PRODERS) en ANP o equivalentes y sus areas de influencia y; Asegurar la participacion
directa de las comunidades rurales e indigenas residentes en las ANP en l1a gestion de

actividades productivas que las convierta en agentes activos para la conservacion del
atrimonio natural.

El programa de trabajo presenta nueve objetivos estratégicos, el primero de ellos sefala:
Conservar el patrimonio natural de México y los procesos ecoldgicos a través de las ANP y los
Programas de Desarrolio Regional Sustentable en regiones prioritarias para la conservacién.
Para alcanzar este objetivo entre las lineas estratégicas se menciona: Instrumentar actividades
de manejo de las ANP que aseguren la conservacion de los procesos y comunidades ecoldgicas
con énfasis en las especies y areas prioritarias.




Plan Nacional de
Desarrollo 2007 —
2012.

Ei PND 2007 — 2012 se divide en 5 ejes. El eje 3. Igualdad de oportunidades propone el
siguiente Objetivo 1: Reducir significativamente el nimero de mexicanos en condiciones de
pobreza con politicas pablicas que superen un enfoque asistencialista, de modo que las
personas puedan adquirir capacidades y generar oportunidades de trabajo. Este objetivo tiene
seis estrategias entre las Gue destaca la tercera por su alusién directz a la equidad cuando
plantea: Una expresion de la desigualdad es cuando un conjunto de comunidades deja de tener
acceso a lo esencial o no ha tenido nunca. Este es el punto de partida de la reproduccion
intergeneracional de la pobreza que se hereda de padres a hijos. Si no se cuenta con comida,
techo, electricidad, saneamiento, educacién y salud suficientes y de buna calidad, la poblacién
en desventaja dificilmente podra ampliar sus capacidades para remontar la pobreza.

ElLPND 2007 - 2012 se divide en 5 ejes- El eje 4. Sustentabilidad ambiental plantea 22
objetivos. El objetivo cuatro propone: Conservar los ecosistemas y 1a biodiversidad del pais,
para lo cual plantea las siguientes tres estrategias: Impulsar la generacién de conocimiento
sobre la biodiversidad del pais y fomentar su difusién; aumentar la superficie bajo esquemas
de conservacion, manejo y uso sustentable en el territorio nacional; atr .4
prioritaria a las especies mexicanas en peligro de extincion. A su vez,
Integrar la conservacion del capital natural de! pais con el desarrollo s

lo cual propone entre sus estrategias impulsar el manejo sustentable di
través de proyectos productivos rurales.

nera
deiinea:
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s naturales a
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Programa Sectorial
de Medio
Ambiente y
recursos naturales
2007 - 2012

El Programa sectorial presenta en su capitulo 7, objetivos y estrategias para la modemizacion
de los instrumentos y de la gestién ambiental y de los recursos naturales. El apartado 4 de este
capitulo se denomina: Participacién ciudadana, transparencia, género y etnia cuyo objetivo
sefiala: En un marco de respeto de los derechos humanos, establecer una participacion
incluyente, equitativa, diferenciada, corresponsables y efectiva de todos los sectores de la
sociedad, para la formulacion de politicas y la adopcion de compromisos conjuntos que
contribuyan al desarrollo sustentable de nuestro pais. Este objetivo tiene 3 lineas estratégicas,
la segunda delinea promover la institucionalizacion de la perspectiva de género mientras la
tercera promueve la atencidn de los pueblos indigenas en la politica ambiental.

El programa sectorial presenta en el capitulo 3 la denominada agenda verde, conservacion y
aprovechamiento sustentable de los ecosistemas terrestres y su biodiversidad. El objetivo 1 de
la agenda verde es: Conservar los ecosistemas y su bidiversidad para lo cual se plantea como
estrategia la conservacion in situ de los ecosistemas y su biodiversidad; la recuperacion de
especies en riesgo y la promocion de la bioseguridad. El objetivo 2 de la agenda verde es
valorar y aprovechar sustentablernente los recursos naturales, los servicios ambientales y la
biodiversidad. En ese sentido las estrategias apara alcanzarlo son: el aprovechamiento
sustentable de la biodiversidad y la valoracion de los ecosistemas, la biodiversidad y sus
servicios ambientales.

Programa Nacional
de Areas Naturales
Protegidas 2007 -
2012

El programa de trabajo presenta 6 objetivos estratégicos. El objetivo enlistado en tercer lugar
dice. Impulsar la aplicacion de la Estrategia de Conservacién para el Desarrollo, con el objeto
de apoyar en el mejoramiento de la calidad de vida de los pobladores locales y mitigar los
impactos negativos a los ecosisternas y su biodiversidad.

El programa de trabajo presenta 6 objetivos estratégicos. El objetivo enlistado en primer lugar
dice: Conservar los ecosistemas mas representativos del pais y su biodiversidad con la
participacion co responsable de todos los sectores.

Estrategia de
Conservacion para

el desarrollo 2007
- 2012.

Las lineas de la estrategia son 3, la tercera se denomina organizacion y fortalecimiento
comunitario y plantea entre otros puntos que de 2007 a 2012 se dari continuidad a} trabajo de
incorporar la perspectiva de género y se mantendra la linea de atencién particular y especial a
la poblacién indigena de las Areas Naturales Protegidas. Ademis, en la introduccion a la
Estrategia de Conservacion para el Desarrollo se dice que esta se configuré en la CONANP
como un plan de accion que, al conjugar politicas e insttumentos, pudiera construir una
herramienta para la conservacion y simultaneamente, enfrentar el doble desafio de frenar la
pérdida y degradacién de los ecosistemas y su biodiversidad, asi como mitigar las condiciones
de pobreza y marginacion de las comunidades asentadas en su entorno, para situarfas en un
horizonte de desarrollo sustentable local. La estrategia dispone de tres instrumentos. El
primero es el PROCODES (Antes PRODERS) y es el que se considera mis acabado de la
politica para el impulso del desarrollo sustentable, ya que se encarga de fomentar un modelo
de pianeacion regional descentralizada, participativa y democratica, que conduce hacia
procesos de desarrolio sustentable, en los que la utilizacion de los recursos naturales locales
contribuya a disminuir la pobreza, a impulsar el crecimiento productivo y al aumento del os

ingresos de los habitantes en las Regiones Prioritarias, desde un enfoque de planeacién de
mediano plazo.




Anexo 3. Instrumentos de la politica de conservacién de la biodiversidad.

Descripcion I

Instrumentao
Areas Naturales Las areas naturales protegidas (ANP) son zonas del territorio nacional en donde los |
Protegidas ambientes naturales no han sido significativamente alterados por | cpiggad del

ser humano o que requieren ser o que requieren ser preservadas o
Segiin la CONABIO (2006:39), las Areas Protegidas constituyen
politica ambiental mas consolidada en México para la conservaci

biodiversidad y sus servicios ambientales. En conjunto, las ANP ¢ FLAESQ
(federales, estatales y municipales) abarcan 9.24 % del territorio terrestre nacional,
20.85 % del mar territorial, 11.04 % de la plataforma continental y 1.38 % de la
zona econdmica exciusiva. Las 155 ANP federales constituyen la estrategia que
abarca mayor cobertura (18 864 164 ha) seguidas de las estatales (3 227 998 ha).

éde

Ordenamiento
Ecologico
Territorial

El Ordenamiento Ecologico del Territorio es el instrumento de politica ambiental
cuyo objeto es regular o inducir el suelo y las actividades productivas, con el fin de
lograr la proteccién del medio ambiente y la preservacion y aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales, a partir del anilisis de las tendencias de
deterioro y las potencialidades de aprovechamiento de los mismos. De 1988, afio
en que fue establecido este instrumento, a la fecha, se han propuesto 119 iniciativas
de ordenamiento terrestre y marino en todas las modalidades (federales, regionales,
estatales y locales), que abarcan 84 % del territorio continental nacional y del golfo
de Califomia, aunque sélo 33 ordenamientos (en méis de 28 millones de hectareas)
han llegado a contar con un decreto, lo que significa sélo 12 % de la superficie
nacional (CONABIO, 2006:55)

Evaluacién en

La evaluacidn de impacto ambiental es el procedimiento por el cual la
SEMARNAT, establece las condiciones a las que se sujetara la realizacion de obras

! Materia de
Impacto !y actividades que puedan causar desequilibrio ecologico o rebasar los limites y
Ambiental condiciones establecidas en la legislacion ambiental, a fin de evitar o reducir al
minimo los efectos negativos de estas sobre el medio ambiente.
Unidades de Las Unidades de Manejo para la Conservacidn de la Vida Silvestre son predios |

Manegjo para la
Conservacion de
la Vida Silvestre
(UMA)

registrados que cuentan ¢on un plan de manejo para dar seguimiento permanente al
estado del habitat y de poblaciones o ejemplares que ahi se distribuyen. A partir de
1996 los aprovechamientos de la vida silvestre, fueron suspendidos para los
permisos a intermediarios y sélo se otorgaron a los duefios de la tierra (ejidatarios,
comuneros o individuos) o titulares de los derechos de propiedad, situacion que se
legaliz6 en 2000 en la Ley General de Vida Silvestre bajo la figura de Unidad de
Manejo para la Conservacion de la Vida Silvestre (UMA). La superficie nacional
regulada por las UMA es de 24.05 millones de hectareas (12.24% del territorio
nacional en 6766 UMA). Se han establecido en todos los ecosistemas mexicanos,
aunque ha sido en el norte donde se ha concentrado el 87 % de la superficie de

ellas.

Programas de
Recuperacian de
Especies
Prioritarias

Los Programas de Recuperacidn de Especies Prioritarias (PREP) se instituyeron en
la gestion 1994 — 2000. La parte medular de dichos proyectos consistié en la
creacion de santuarios y la formacién de subcomités para la Conservacion, Manejo
y Aprovechamiento Sustentable de las Especies Prioritarias, encargados de

organizar y reunir intereses de todas aquellas instituciones y personas involucradas

e interesadas en la conservacion de estas especies Para el afio 2002 se habian
registrado un total de 26 de estos comités (SEMARNAT, 2005). Sin embargo, si
comparamos ¢l ndmero de especies que estan en alguna categoria de proteccion {2
583) con aquellas que cuentan con un PREP (522) se aprecia un déficit
significativo en las especies vulnerables a la extincion que todavia no cuentan con
un programa de recuperacion especifico (CONABIO, 2006:41).




Pago de Servicios
Ambientales

El Pago por Servicios Ambientales es una forma de crear incentivos para preservar
los ecosistemas que proveen invaluables servicios. Como los servicios ambientales
regularmente son gratuitos para quienes disfrutan de ellos, los duefios y poseedores
de los terrenos forestales que proveen de estos servicios no son compensados
adecuadamente. Actualmente el pago de servicios ambientales hidroldgicos en
zonas forestales, es el que méas predomina en México v tiene por objetivo estimular
al propietario individual o colectivo de los bosques para que e g bio de uso
de suelo e invierta en su proteccion.

Cobro de
Derechos

El cobro de derechos tiene su fundamento en legal en [a Ley Fe
la cual establece como disposicion general que los derechos se
aprovechamiento de los bienes de dominio piiblico de la nacioras c w re 50
especifico de la biodiversidad se cobra derechos aquienes realicen descarga de
aguas residuales, con el objeto de desincentivar las descargas que contaminan los
cuerpos de agua y afectan a la salud humana y a la biodiversidad. En sentido
contrario, también se cobra derechos por el uso, goce o aprovechamiento
recreativo de las Areas Naturales Protegidas, paraapoyar la operacion no bisica,
infraestructura y sostenibilidad financiera

or el uso o

Programas de
inversion
(subsidios)

Los programas de inversion a partir de los cuales las comunidades campesinas e
indigena estin obteniendo recursos econdmicos son: el Programa de Desarrollo
Forestal (Prodefor), el Programa de Conservacién y Manejo Forestal (Procymaf), el
Programa de Conservacidn Indigena de 1a Biodiversidad (Coinbio) y el de
Plantaciones Forestales (Prodeplan). Estos programas tienen en conjunto un
presupuesto de alrededor de 2000 millones de pesos, han generado empleo e
incrementado los ingresos de la poblacion y han ayudado a consolidar mas de 200
organizaciones sociales locales, regionales y nacionales, sobre todo en Oaxaca,
Michoacan, Guerrero, Jalisco, Durango y Quintanaroo. ]




Anexo 4.1. Marco de calificacion del PROCODES 2008.

Criterio especifico 2untos
Estudios técnicos i :
El estudio es determinante para e fortalecimiento y desarrollo de

proyectos de inversion sustentable FLAL

El estudio promueve la conservacion de los ecosistemas y su
biodiversidad

|

VL e

El estudio promueve un acceso equitativo a mujeres, hombres y grupos
indigenas

El estudio permite dar seguimiento a las acciones marcadas por el
programa de Conservacién y Manejo del Area Natural Protegida y
evaluar su impacto socioecondmico y ambiental

Proyectos comunitarios

El proyecto y/o acciones promueven la conservacion de la zona niicleo,
zona de proteccion o zonas de alta biodiversidad de la regién Prioritaria

El proyecto y/o acciones promueven la sinergia institucional a través de
la coordinacién de recursos econdémicos complementarios de otras

instancias

El estudio promueve un acceso equitativo a mujeres, hombres y grupos
{ indigenas

El proyecto y/o acciones mejoran las condiciones de produccion de las
comunidades ubicadas en las Regiones Prioritarias

El proyecto y/o acciones estan comprendidas en los lineamientos del
programa de Conservacion y Manejo del Area Natural Protegida o de
un programa de desarrollo comunitario

Cursos de capacitacion

El curso o taller promueve el fortalecimiento de proyectos de inversién
sustentable

El estudio promueve un acceso equitativo a mujeres, hombres y grupos
indigenas

El curso o taller promueve acciones de educacion para la conservacion

El curso o taller promueve la formacién de promotores locales para la
conservacion y gestion del desarrollo sustentable




Anexo 4.2. Marco de calificacién del PROCODES 2009.

Criterio especifico | Puntos
Estudios técnicos .
El estudio es determinante para definir actividades productivas
sostenibles en la regidn Prioritaria
El estudio tiene la finalidad de fortalecer un proyecto productivo en la FLACSO

I

regidn Prioritaria

El estudio promueve la identificacion de acciones de conservacion de
los ecosistemas y su biodiversidad en las Regiones Prioritarias

El estudio en su elaboracién promueve un acceso equitativo a mujeres,
hombres y grupos indigenas

E] estudio beneficia a las mujeres y hombres en localidades de alta y
muy alta marginacion

Proyectos comunitarios

El proyecto y/o acciones promueven la conservacién de la zona nicleo,
zona de proteccidn o zonas de alta biodiversidad de la region Prioritaria

El proyecto y/o acciones cuentan con recursos econémicos
complementarios de otras instancias

El proyecto o acciones cuentan con un estudio de factibilidad, estudio
de mercado o plan de negocios

En el proyecto al menos el 50 % de sus participantes son mujeres

En el proyecto al menos 50 % de sus participantes son indigenas

El proyecto y/o acciones benefician a mujeres y hombres en localidades
de alta y muy alta marginacion

El proyecto y/o acciones mejoran las condiciones de produccion de las
comunidades ubicadas en las Regiones Prioritarias

Cursos de capacitacion

El curso o taller tiene ]a finalidad de fortalecer algiin proyecto
productivo sostenible

El curso o taller promueve acciones de educacion para la conservacion

En el curso o taller al menos el 50 % de sus participantes son mujeres

En el curso o taller al menos el 50 % de sus participanies son indigenas

El curso y/o taller benefician a mujeres y hombres en localidades de
alta y muy alta marginacion

ralro o] uwe

El curso o taller promueve la formacion de promotores locales para la
conservacidn y gestion del desarrollo sustentable




Comision NAQONAL DE
AREAS NATIRALES

SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES
COMISION NACIONAL DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS

REPORTE DE AVANCE FiSICO-FINANCIERO Y DE METAS

PROGRAMA DE CONSERVACION PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE 2008

PROIGIDAS CIFRAS EN PESOS
ESTADO: MICHOACAM Mes: Diciembre de 2008
REGION PRIORITARIA: 15-RBMM FLACSO
A C om oL
AVANCES METAS NUMERQ DE BENEFICIARIOS
LOCALIDAD MUNICIPIO | DESCRIPCION DEL PROYECTO O ACCION| MYERSION | FINANCIERO [ - R
s % Fls,;.co Nimero Un:ua.d de Directos 'm'z.;'m {ndirectos
H M H ) H M
Total $9,014,693.00] 3,014,593 100 396 | 178 )} 167 58 41,1741 849
Subtotal: Proyectos Comunitarlos $8.458,793.00 1$8.458,793.00] 100
Construecion de estufas ahorradoras de
C I, Francisco Serratg Zitacuaro lena $55.160.00  $55.160.00 100 100 28 Estufas 5123 5 23 § 15 69
Construccion de un sendero turistico a pie
Ejido Cerro Priete Ocampo y a caballo $215,099.00; $215,099.00 100 100 ] Km 31 5 4] a 93 15
C.1. Nicolas Ramero Zitacuaro Construccion de 2 caselss de vigilancia $120,000.00f $120,000.00 100 100 19 m2 6 1 0 0 10 S
i Fortalecimiento a la infraestructura de la
Ejido San Juan Zitacuaro Zitacuaro UMA de venada "Rancho Lore” $40,000.00 $40,000.00 100 100 8.5 m2 4 2 5 2 5 5
Fodalecimiento de 1a infraestructura del
centro ecoturistico “Las Cascadas de San
C.t. San_Juan Zitacuraro Zitacuaro Juan Zitacurag $40,000.00{  $40.000.00 100 100 85 m2 150 | 30 | 150 ] 30 | 200 100
Ejido Santa Ana Qcampo Construccion de 25 estufas “lorena” $30,000.00 $30.000.00 100 100 25 Estufas 0 27 0 0 22 89
C.}. Francisco Serrato Zitacuaro Apicuitura de Francisco Serrato 12.000.00 $12,000.00 100 100 10 Apiarios 7 3 7 3 15 15
Manejo y construccion de estufas
Ejido El Paso Ocampo ahofradoras de leha $8,000.00 $8.000.00 100 100 6 Estufas o} 8 1] 2] 12 13
Remodelacion fachadas. remodelacion
Ejido Remedios Ocampo restaurante, rasela cobro $800,000.00] $800,000.00 100 100 170 m2 13 4 o o) 15 20
Ejido Senguio Senguio Construccion de restaurante $911,286.00] $911,286.00 100 100 150 m2 8 4 4] 1 0 24 23
Ejido Senguio . Senguio Equipamiento de Restaurante $913,481.00; $913.481.00 100 100 194 m2 8 4 4] 0 24 23
Construccion y equipamientc de zona de
Eiido Senguia Senguio acampado y banos $885416.00| $885,416.00 100 100 200 m2 8 4 0 0 24 23
Construccion y equipamiento de area ’ 7
Ejido Asoleadera Ocampo comercial $836,689.00] $836,689.00 100 100 167 m2 80 20 o] o} 110 50
Construceion y equipamiento de
Ejido Asoleaderc Ocampo restaurante y banos $918,7268.00] $918,728 .00 100 100 194 m2 60 20 ] [s] 110 50
Construccién de restlaurante y bafios del -
|Ejido Angangueo Angangueo parador turistico las juntas $940,000.00) $940,000.00 100 100 199 m2 12 8 o] o 1651 123
Construccion y equipamiento del Parador
Ejido Angangueno Angangueo Tusistico Las Juntas (area de $926.305.00] $926,305.00 100 100 171 m2 12 8 [s] 0 165 | 123
Equipamiento de restaurante y bafios det
Ejide Angaenguen Anganguea parador turistico las juntas $606,629.00] $806,629.00 100 100 175 m2 12| Lg 1] 0 | 1651 123




r
Subtotal: Estudios Técnicos 346,000.00| 346,000.00 100 0 ] 0 [4] 317
Gestion para la faclibilidad de un criadero
C.l. Crescencio Morales Zitacuaro de trucha arco ins $40,000.00 $40,000.00 100 100 1 Estudio 0 o [¢] 0 34
Caracterizacion de manantiales en la
Ejido de Cerro Prieto Gcampo region de Sierra Chincua-Chivati Huacal $116,000.00{ $116,000.00 100 100 1 Proyecio Q 0 0 0 93
Definir los atractivos turisticos de la .
C.!. Nicolas Romero Zitacuaro Comunidad $40,000.00 $40,000.00 100 100 1 Estudio 0 0 Y] 0 10
Estudio de viabilidad ambiental para el
Ejido Asoleadero Ocampo desarrolio de infraestructura ecoturistica $75.000.00 $75,000.00 100 100 1 documento | 0 ] 0 0 90
Estudio de viabilidad técnica y economica
Ejido Asoleadero Ocampa en materia ecoluristica $75,000.00 $75.000.00 100 100 1 documento | O Q 0 [+] 90
Subtotal: Capacitacién Comunitaria 160.000.00| 160,000.00 100 - |
Ejido Senguic Senguio Curso “Modemiza Ecoturismo”. Madulo 1 $40.000.00 $40.000.00 100 100 1 Curso Q [+] 0 0 15 15
Ejido Asoleadero Ocampo Curso “Modemiza Ecoturismo”™. Modulo 2 $40.,000.00 $40,000.00 100 100 1 Curso 0 [¢] Q o] 15 15
Curso “Primeros auxilios y respuesta ante
Ejido Senguio Senguio emergencias” $40,000.00 $40,000.00 100 100 1 Curso 0 a 0 <] 15 15
Curso “Primeros auxilios y respuesta ante
Ejido Asoleadero Ocampo emergencias” $40,000.00!  $40,000.00 100 100 1 Curso 0 [¢] o] [+] 15 15
Subtotal: Gasto de operacion 49,800.00 43,800.00 100
Indirectos indirectos $49,800.00 $49,800.00 100.00
-
i
|
]
ELABORO: AUTORIZO EL. DIRECTOR DEL AP
M.C. Ysmael Venegas Pérez Subdirector de la RBMM Ing. Concepcion Miguel Martinez Director de la RBMM

“Este p es de ubli no es p, i ni p

por partido politico alguno y sus provi de tos i que pagan todos los il Esti g
politicos, electorales, de lucro y de otros distintos a los establecidos. Quien haga uso i ido de los de este p. i i

el uso de este programa con fines
q debera ser y de con la ley i y ante Ia autork -




CoMision NACONAL DE
AREAS NATURALES

SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES

GOMISION NACIONAL DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS

PROGRAMA DE CONSERVACION PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE
REPORTE DE AVANCE FiSICO-FINANCIERO Y DE METAS

PROTEGIDAS CIFRAS EN PESOS
ESTADO: MEXICO
- REGION PRIORITARIA; 15-RBMM
AVANCES METAS NUMERO DE BENEFICIARIOS
LOCALIDAD MUNICIPIO DESCRIPCION DEL PROYECTO O ACCION m}'g’;m‘k FINANCIERO Fisico -
s % % Nimero Unidafi de Directos Indigena Indirectos
H M H [] H M
Total $8.230.407.00] $8.230,407.00 100 1191 & | 115 10 | 183 | 178
Subtotal: Proyectos Comunitarios $8,135.407.00]| $8,135,407.00 100
C.l. San Juan Xonocusco Donato Guerra Vivero Forestal "Las novias del sol® $74,400.00 $74.400.00 100 100 1200 m2 10 0 [4) 0 15 15
Fortalecer la-infraestructura
complementaria para ia fabrica de
C.1. San Pablo Malacatepec Vilia de Allende malduras y tarnmas industrial $100,000.00] $100.060.00 100 100 25 m2 6 4 12 8 12 8
Fortalecimiento a microempresa
C.1. San Pablc Malacatepec Villa de Aliende comunitaria apicola $60,000.00 $60,000.00 100 100 48 m2 3 2 3 2 [3 5
Ejido La Mesa San Jose del Rincon |Parador Ecoturistico "La Mesa" $675,800.00] $675,800.00 100 100 m2 10 [s] 10 0 15 15
. Remodelacion y equipamiento de area de
Ejido La Mesa San Jose det Rincén |atimentos y bafios $940,000.00] $940,000.00 100 100 150 m2 10 0 10 0 15 18
Remodelacién de modulo de Centro de
La Mesa San Jose del Rincon [ Cultura para la Conservacion y senderos $855,495.00|  $855,495.00 100 100 100 m2 10 Q 10 0 15 15
Acondicionamiento y remodelacion de
La Mesa San Jose del Rincon |cabafias turisticas y zona de campamenta $940.000.00]  $940,000.00 100 100 100 m2 10 a 10 0 15 15
Remodelacion y acondicionamiento det
Centro de Visitantes, nucleo e bafos y
EI Caputin Donato Guerra cahallerizas _ $857,336.00] $857,336.00 100 100 100 m2 10 Q 10 1] 15 15
Remodelacion de area para preparar
El Caputin Donato Guerra alimentos, merendero y bafos $808,457.00] $808,457.00 100] 100 150 m2 10 9 10 0 15 15
Remodelaciaon y equipamiento de
£} Capuiin Donato Guerra cabanas turisticas $434,206.00) $434,206.00 100 100 100 m2 19 Q 10 0 15 15
Remodelacian y equipamiento de
estacionamiento exterior y Ceniro de
Macheros Donato Guerra Cultura para la Conservacion $885,168.00| $885.168.00 100 100 150 m2 10 Q 10 ] 15 15
Acondicionamientc y remodelacion de
exteriores y zona de campamento en el
Macheros Donato Guerra Parador Turistico Ei Capulin $940,000.00 $940,000.00 100 100 200 m2 10 0 10 Q 15 15
Remodelacion y equipamiento de :
Macheraos Donato Guerra merenderos y bafios $564,545 00| $564,545.00 100 100 130 m2 10 0 10 1] 15 15
Euhtotal: Estudios Técnicos 1
|Subtotal: Capacitacion Comunitaria $80,000.00 $80,000.00] 100

FLACSO
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La mesa San Jase del Rincon |Curso “Maoderniza Ecoturismo”, Module 3 $40,000.00 $40,000.00 100 100 1 Curso 1] 0 7 7 15 15
Curso “Primeros auxilios y respuesta ante
La mesa San Jase del Rincon |emergencias” $40,000.00 $40,000.00 100 100 1 Curso 0 0 5 1 15 15
Subtotal: Gasto de operacién $15,000.00 $15,000.00 100
indireclos $15,000.00 $15,000.00 100
ELABORO: AUTORIZO EL DIRECTOR DEL
- - — . — FLA
M.C. Ysmael Venegas Pérez Subdirector de ila RBMM Ing. Concepcion Miguel Martinez Direct uy ¢ w4 M

“Este programa es de a ublico, no es p inado ni p ido por partido politico alguho y sus provi de los imp que pagan todos los ibuy . Esta prohibido el uso de este programa con fines
paliticas, electarales, de lucro y de otros distintos a los establecidos. Quien haga uso i ido de los de este prog! deberd ser denunciado y sancionado de acuerdo con a ley apli y ante 12 i -

-



Anexo 5.2. Avance fisico financiero del PROCODES 2009

SEMABNAT

sEImerAsia Do
HEGID ARPIENTE Y

ESTADO:
REGION PRIORITARIA:

ARCURIDS HATURALES |

MICHOACAN
15-RBMM

SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES
COMISION NACIONAL DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS

REPORTE DE AVANCE FiSICO-FINANCIERO Y DE METAS
CIFRAS EN PESOS

MES:

Diciembre de 2009

PROGRAMA DE CONSERVACION PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

GIDAS

FLACLO

mA om0

LOCALIDAD

MUNICIPIO

DESCRIPCION DEL
PROYECTO O ACCION

INVERSION
AUTORIZADA

AVANCES

FINANCIERQ

s %

FisiCO
%

NUMERO DE BENEFICIARIOS

Pob.

Directos . indirectos
indigena

H] M H] ™ H ] M

Total

1.541,490

1,541,490 100%

100%

178 9 60 140 1,309 925

Subtotal: Proyectos C

los

1,176,235

1,176,235 100%

100%

156| 74| 60 140)1054 730

ANGANGUEO

ANGANGUEQ

CONSTRUCCION DE
OBRAS EXTERIORES EN
UNA AREA DE 200M2

654,000

654,000/ 100%

100%

ANGANGUEQ

ANGANGUEO

CONSTRUCCION DE UN
MURQO DE CONTENCION
EN UNA AREA DE 57 M2 |
DEL PARADOR TURISTICO
LAS JUNTAS

272,235

272,235 100%

100%

25 10 0 0

m2

25 10 [} [}

C). CRESCENCIO MORALES

ZITACUARO

CONSTRUCCION DE 2
CASETAS DE VIGILANCIA
PARA LA PROTECCION DE
LA ZONA BOSCOSA EN
ZONA NUCLEO DE LA
REMM

150,000

150,000 100%

100%

Cl. CRESCENCIO MORALES

ZITACUARO

INSTALACION DE UN
VIVERO COMUNITARIO
PARA PRODUCIR
ESPECIES NATIVAS PARA
RESTAURACION

100,000

100,000 100%

100%

iSubtotal: Estudios Técnicos

210,000.00

210,000.00] 100%

100%

32

135

m2

35 5 30 70 30 70

25 15 30 70 30 70

| 213

LOS REMEDIOS

OCAMPOQ

FACTIBILIDAD PARA LA
CONTRUCCION DE
CABANAS ECOTURISTICAS
EN EL EJDQ LOS
REMEDIOS

70,000

70,000 100%

100%

LOS REMEDIOS

OCAMPO

FACTIBILIDAD PARA LA
INSTALACION DE UMA DE3
VENADO EN EL EJIDO LOS

REMEDIOS

70,000

70,000 100%

100%

1) ESTUDIO

-~

ESTUDIO




ESTUDIO DE FACTIBILIDAD
PARA LA APERTURA DEL
C.I. NICOLAS ROMERO ZITACUARO SANTUARIO DE LA
MARIPOSA MONARCA EN
NICOLAS ROMERO

70,000 70,000] 100% 100%

-

ESTUDIO 0 60

{

Subtotal: Capacitacion Comunitaria [ 80000.00] eoooooo]  100%| 100%[ " T 7 T T &

FORMAGION DE GUIAS

ESPECIALIZADOS EN
SENDERISMO Y CAMPISMO

EJIDO CERRO PRIETO OCAMPO CON TECNICAS DE BAJO 40,000 40,000 100% 100%

IMPACTO

9]
(=
A
v
Q

10

FORMACION DE - “—T“ s -‘— - P —.
PROMOTORES

EL CALABOZO t FRACCION SENGUIO COMUNITARIOS PARA LA 40,000 40,000 100% 100% 1| CURSO

EDUCACION AMBIENTAL

I : Gasto de operacié [ |

75.25500] 75265  '100%[ T 71 I Y ) ) ) o]l T 9]

AUTORIZO EL DIRECTOR DEL AP

ELABORO:

Ysmael Venegas Pérex. Subdirector

Rosendo Antonio Caro Gomez. Director

“Este programa as pihlico, ajeno a cuaiquier partido politico. Queda prohibido el uso para fines disti

alos i en el pi



SEMARNAT

sLunBTanis O
BALDIC ANBITHYE Y
REGUALAN MATUNALTS

SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES

COMISION NACIONAL DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS

PROGRAMA DE CONSERVACION PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE
REPORTE DE AVANCE FiSICO-FINANCIERO Y DE METAS
CIFRAS EN PESOS

10N NAGONAL DE
AREAS NATURALES

OTEGIDAS
ESTADO; MEXICO MES: Diciembre de 2009 FL A:m
REGION PRIORITARIA: 15-RBMM T
AVANCES METAS NUMERO DE BENEFICIARIOS
LOCALIDAD MUNICIPIO DESCRIPCION DEL PROYECTO O ACCION ‘:S‘T’S:fzng FINANCIERO risico =
B - N ob. .
S Yo % Namero Umdaide Directos Indigena Indirectos
H M H M H M
Total 3.548,837 3,547,264 99.96 100% 126]_65] 110] 36| 1012] 245
Subtotal: Proyectos C itarios 3,473,581 3473581]  100% 100% - 126] 65| 110] 36[1012] 245
MANTENIMIENTG, REMODELACION ¥
SANJOSE DEL  |EQUIPAMIENTO DE DOS CABANAS .
EJIDO LA MESA RINGON ECOTURISTIOAS EN DOS PLANTAS CON 940,000.00|  940.000.00 100%| 100% 210 m2 20f 10| 25 5| 251 36
DIM. DE 7.6M. X 7 M. (210 m2)
MANTENIMIENTO, REMODELAGION ¥ B T TTTTTTTTT 1 ‘ i
SAN JOSE DEL  |EQUIPAMIENTGO DE UNA CABANA o 51 36
EJIDO LA MESA RINCON ECOTURISTICA OF DOS PLANTAS CON 569,848.00|  589,848.00 100%| 100% 128 m2 20| 10| 25 5| 2
DIM. DE BM. X 8 M. (128 m2) B R S T R
FORTALECIMIENTO AL VIVERO FORESTAL
LAS NOVIAS DEL SOL, CONSISTENTE EN
Ci SAN JUAN XONOCUSCO DONATO GUERRA |LA CONSTRUCCION DE UN DEPQSITO DE 71,654.00 71,654.00 100% 100% 97 m2 13 13 13 13 13 13
AGUA Y LINEAS DE CONDUCCION PARA
EL RIEGO b o ] N
REMODELACION DE INFRAESTRUCTURA
MACHEROS ,DONATO GUERRA |ECOTURISTICA EN UN AREA DE 187 m2 939,874.00 939,874.00 100% 100% 197 m2 23 12 17 5] 169 50
PARA REHABILITAR 6 CABANAS |
REMODELACION DE INFRAESTRUCTURA - 1
ECOTURISTICA EN UN AREA DE 165 m2 o,
EJIDO EL CAPULIN DONATO GUERRA PARA REHABILITAR OBRA EXTERIOR Y 776,445.00 776,445.00 100% 100% 165 m2 25 10 15 4| 164 55
AREA DE ACAMPADO a | | 1.
ACONDICIONAR SENDEROS EN 33 HA DE 1
EJIDO EL CAPULIN DONATO GUERRA |SUP. DEL EJIDO EL EJIDO EL CAPULIN EN 155,760.00 155,760.00 100% 100% 33 Ha 25 10 15 41 164 55
SU SANTUARIO 1 i
s Técnicos 0.00 o 0 1 .o 9o o o o o
Subtotal; Capacitacion Comunitaria . . el 000 o o] ‘L o L ] QL o] o ol ,QL _ 0




S O e I O S ISR A S D j .
[Subtotal: Gasto de operacién 75.255.54 _ 73683 9% R [} 0 0 Jf [}
T U SO e e ] JRR ST ISR A N _..i il
ELABORO: AUTORIZO EL DIRECTOR DEL AP
M.C. Ysmael Venegas Pérez. Subdi {ng. Rosenda Antonio Caro Gomez. Director
“Este prog! .s ajeno a parido Queda el uso para fines disti alos en af prog .

FLACSO
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Anexo 6. Matriz de indicadores resultado del PROCODES (2009) Fuente: http://www.conanp.gob.mx/pdf_procodes/INDICADORESTERC]

g
INDICADORES
' RESUmEN | NOWBRE DEL FRECUENCIA DE N one SUPUESTOS
NARRATIVO VERIFICACION
1 [ INDICADOR METODO DE CALCULO | "™ e bycion
FIN: IMPACTO
Instituciones publicas estatales y feder: s a participar
. en acciones concurrentes y transvers: AP, zonas de
5F|C|ENCIA: Porcentaje influencia y otras modalidades de conse: FLACSO
mAComo L
e Co mumdafjf:s Que {Numero de comunidades " - . .
. adquirieron habilidades y articipantes afo 9 La poblacion residente de las AP, zonas de influencia y otras
PROPOSITO: conocimientos para |P2F TN ad Anual Informe de ta Cuenta Publica. |modalidades de conservacion esta dispuesia a participar en los
realizar aclividades del "“m?:) easw?natendeesr nu Informe de Labores. programas publicos que promuevan el desarrollo sostenible.
conservacion de program: " .
ecosisternas ¥ su en afio i) X 100 {a poblacion acepta programas con enfoqgue sostenible antes que
biodiversidad en ANP y programas con un enfoque antagonico
zonas de influencia
Solicitudes recibidas. Las solicitudes aprobadas cumplen con los lineamientos
Acias de dictamen técnico y|establecidos en las Reglas de Operacion y las prioridades del
economico par@ acceder alprograma, y han sido dictaminadas por un grupo técnico de
los idios d cién
. ) ) PROCODES.
EFICIENCIA. Porcentaje de|(Nimero de  estudios Convenios de Concertacian
COMPONENTES: (cobertura) de demanda|técnicos financiados por el firmados para a
P payar
ca: anual de apoyos del|programa afio i / numero de| Anual estudios 16cNicos.
PROCODES para realizar |soficiludes de estudios Reportes de Avances
Estudios Técnicos. técnicos elegibles ano i)*100 trimestrales.
Documentos finales de los
estudios técnicos.
. Convenios de Concertacion
EFIGIENCIA (Nomero de cursos de
Porcentaje de (cobertura)|capacitacion financiadas por 2’;“: Dsdf::s:‘ Yar cursos
Cc2 de demanda anual de|el programa afio i / namero Anual Re o::s dé Avances
. apoyos del PROCODES|de solicitudes de cursos de o
para Cursos iacié legibl afo rnemslrples, .
de Capacitacion. 1100 Memonas y/o rela}on_a_s de|
los cursas de capacitacion.
Convenios de Concertacion
EFICIENCIA o firmados para apoyar cursos
orcentaje de Panicipacion de capacitacion.
de mujeres en los cursos de Anual

capacitacion

Repontes de
triemstrales.
Cuenta Publica ano i-L.

Avances




O —— i B — ——— — ——

RESUMEN
NARRATIVO

1 INDICADORES MEDIOS DE
1 NOMBRE DEL < FRECUENCIA DE SUPUESTOS
VERIFICACION
1 INDICADOR METODO DE CALCULO | "ypp 108
Convenios de Concertacién
EFICIENCIA fimados para apoyar cursos
Porcentaje de Participacion Anuat de capacitacion.
de indigenas en cursos de nu

capacitacion.

Reportes de Avances
triemstrales.

Cc3:

EFICIENCIA

Porcentaje de (Cobertura)
de demanda anual de
apoyos del PROCODES

(Nuamero de proyectos
comunitarios financiadas por|
el programa afio i / nimero
de solicitudes de proyectos

para
Proyectos Comunitarios

comuniarios elegibles afio
i)*100

Anual

informe de Cuenta Publica
Anual Solicitudes de apoyo
Actas de dictamen técnico y
economico para acceder a
los subsidios de
PROCODES.

Oficios de nolificacion sobre
{a aprobacion del apoyo.
Actas de dictamen técnico y
econamica para acceder a
los subsidics de
PROCODES.

Convenios de Concerlacion
firmados.

EFICIENCIA
Porcentaje de Participacion
de mujeres en Proyectos
Comunitanos.

Anual

Canvenios de Concertacion
firmados para apoyar
proyectos comunitanos.
Reportes de Avances
trimestrales.

Cuenta Publica afio i-L.

EFICIENCIA. Porcentaje de)
Participacion de indigenas
en Proyectos Comunitarios

Anual

Convenios de Concertacion

firmados con las
comunidades elegidas.
Reportes de Avances

trimestrales.

EFICIENCIA. Proporcion de
inversion del PROCODES
con perspectiva de genero

Anual

Convenios de Concenacion
firmados con las
comunidades elegidas.

Cbras realizados.

Encuesta bianual e informe
final de Ia evaluacion externa.

FLACSO

ma i omoan i



Anexo 7. Ruta critica para
D

3
.

la validacién de proyectos y liberacion de pagos del PROCODES

COMISION NACIONAL DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS
DIRECCION REGIONAL OCCIDENTE Y PACIFICO CENTRO

Comuse QONAL DE RUTA CRITICA PARA LA VALIDACION DE PROYECTOS Y LIBERACION DE PAGOS DE LOS PROGRAMAS DE SUBSIDIO
ANEAS NATAUES
PRUITENAS
INICIO -
Se lienan los formatos del programa, se elabora el borrador;

del convenio y se recaba la documentacion de sopoorte (ver|
anexo 1)

2 Recibe la documentacion de soporte para la validacién de
convenio

FLALC

mA L om i

Determina si la documentacién esta compieta (ver anexo 1)

4 Recibe observaciones e integra fattantes

5 |Realza la revision documental y peninencia
6 |Determina si la inforrnacion es correcta
7 |Realiza la revision de convenios y pestinencia
P

ki se regresa e)
8 |Determina si fa informacion de los convenios es correcta Exp. Seguira el

Erden recepcian H
8 |Recibe observaciones y corrige Sl




Valida e imprime convenios

11 |Se firman convenios por responsables 1 dia
12 Fimman convenio las beneficiarios 3 dias
FLACSO

Envi . . se remite copia del convenio a la unidad jurfdica ma om0
13 nvia solicitud de primer pago y se anexan documentas de termino 15 dias caso de no enviar se

soporte {ver anexo 2) suspendera la revisian de convenios def area

VL -
14 Revisa solicitud r _“"__v" De paso 37
NO
15 ODetermina si la documentacion esta completa
16 Recibe abservaciones e integra faltantes 3 dias st
—_ " N

17 Solicita liberacién de pago Un dia Autoriza
" L]

Recibe y revisa solicitud de pago l

Verifica suficiencia presupuestal, documentacion soporte, NO
19 nombre de beneficiario y monto sclicitado sean correctos Undia

(ver anexo 4)
20 Recibe observaciones y solicita su atencién Un dia

. . . ’ 1. D ——

21 Afiende observaciones y corrige 3 dias Si
22 Recibe documentos corregidos
23 Realiza el registro contable, actualza la cédula de contral

del ejerticio, elabora cheque y pasa a firma
24 Realiza el pago al benériciarlo yfo proveedor mediante NO

deposite bancario ¢ entrega cheque

S



25

26

27

28

29

30

a1

32

33

35

36

37

38

Realiza deposito bancario

Recoge cheque y poliza

Entrega cheque al beneficiario y/o proveedor y recaba firrma

de recibido en polizas

Recibe polizas firmadas y en caso comprobantes

Entrega pélizas firmadas y en su caso comprobantes

FLACLO

ma i omoa

NO
Revisa perttinencia de polzas y en su caso comprobantes

Recibe observaciones y solicita su atencién

Aliende observaciones y cofrige

Recibe documentos corregidos

Archiva poliza y comprobantes

Supervisa avance de obra

Qbra terminada

Solicita liberacion de pago y anexa la documentacion de
sopone (ver anexo 2)

1]

Cierra obra y expedientes

FiIN

iEs correcta?



Anexo 8. Puntos de decisiéon y de aceptaciones individuales para la implementacién del PROCODES

Decisiones Asignacién.del pr to PROCODES 2009 a 1a RBMM
colectivas
A Comisionado Nacional Direccién General de Conservacién para Direccién Regional Occidente y Direcciones de 12 RE
ctores
¢l Desarvollo Pacifico Ceatro (DROPC)
Autoriza los presupuestos para las|Presenta la propuesta de montos de|Hace una propuesta preliminar de la]JCuenta con el dictam .Fal.-‘.:F. =)
Direcciones Regionales autorizacion al Comisionado Nacional asignacion del PROCODES para cadaleconémico del PROCODES, para su
ANP o Region Prioritaria respectiva ANP o Region Prioritaria
Decisiones Comunica a las Direcciones Regionales los{Organiza la sesién de dicatmen para| .
individuales o montos de autorizacion presupuestal ott'&rg?r Presupucsto a cada ANP o Regidn|
“claros" Pnoptgga_x -
Notifica a los Directores de ANP o de
region  Prioritaria del  presupuesto
PROCODES que debe administrar|
resultado de la sesion de dictamen
1 2 3 1
Decisiones Difusién de 1a convocatoria PROCODES 2009 en la REMM
colectivas
Actores Direccién de 1a RBMM Subdireccién técnica de la DROPC Unidad Administrativa de 1a DROPC Director Regional de la DROPC
Envia cotizaciones solicitadas por {alSolicita cotizaciones de diarios dejRevisa la informacién proporcionada porjAutoriza el pago de la publicacién de la]
Subdireccion técnica circulacion local a la Direccion de lalla Unidad Técnica para el pago delconvocatoria
RBMM convocatoria
Compra los diarios de circulacién local|Concentra informacién de cotizaciones de]Ejabora la orden de pago y solicita la
Decisiones donde se publica la convocatoria los diarios de circulacion local autorizacién del Director Regional
individuales o Comunicaciéon a  los  comisariados|Solicita el pago de la convocatoria en|Elabora los cheques para el pago de lal
“claros” comunales y ejidales de la publicacién de|diarios de circulacién local a la Unidad]convocatona, a través del fondo rotatorio.
la convocatoria Administrativa
Deposita en las cuentas de los diarios para|
la publicacidn de la convocatoria
Confirma la recepcion de los pagos
3 3 5



Decisiones

Recepcibn de solicitudes ai PROCODES 2009 en la RBMM

colectivas
Actores Direccién de }1a RBMM Solicitantes
Aclaracion de dudas a los participantes de]Acude a las oficinas de al Reserva paral
la convocatoria recibir informacion de la apertura de la
convocatoria
Decisiones Revision de documentos que entregan los|Entrega informacion para participar en lal
individuales o participantes en la convocatoria convocatoria
*claros" Elaboraciéon de  solicitudes a  laJAcuerda con los técnicos de la Reserva los]
convocatoria términos de la solicitud
Integracion de base de datos y expediente!
de las soticitudes
4 3
Decisiones Di écoi émico de las solicitudes del PROCODES 2009 en la RBMM
Actores Direccién de la REMM Subdireccifn técnica de ia DROPC Director Regional de la DROPC
Convoca a un comité técnico para|Participa en el comité técnico de]Firma el acta de dictamen técnico de lal
dictaminar las solicitudes evaluaciéon de las solicitudes del{convocatoria
PROCODES
Hace la precalificacién de las solicitudes. |Solicita el acta de dictamen técnico de la
Decisiones convocatoria

individaales o

“claros”

convocatoria

Elabora el acta de dictamen técnico de la]Envia copia del acta de dictamen técnico

econémico a la Direccion General del
Conservacion para el Desarrollo

econdmico

Envia a la Subdireccion técnica de lal
DROPC el acta de dictamen técnico

4 3

FLACLO
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Decisiones

Validacién de expedientes del PROCODES 2009 de la RBMM

colectivas
Actores Direccién de Area Subdireccién Técnica de la DROPC Unidad Juridica
Se llenan los formatos del programa, se|Recibe la documentacion de soporte para|Realiza la revision de convenios Yy
elabora el borrador del convenio y se|la validacién de convenio, de parte de la]pertinencia
recaba la documentacién de sopoorte Direccién de Area
Decisiones
individuales 0 |En su caso, recibe observaciones e integralDetermina si la documentacion esta|Determina si la informacion de los
“claros™ faltantes completa. convenios es correcta
Firma de convenio por responsable Realiza la revision documental y|Valida e imprime convenios
rtinencia
Firma de convenio por beneficiaros Determina si la informacion es correcta
4 4 3
Decisiones Emisién de primera ministracién de los proyectos PROCODES 2009 en 1a RBMM
Actores Direccién de la RBMM Subdireccién Técnica de la DROPC Unidad Adwmigistrativa de la DROPC
Envia solicitud de primer pago y se anexan|Revisa solicitud Recibe y revisa solicitud de pago
documentos de soporte
Recibe observaciones de la unidad técnica|Determina si Ja documentacion estaf Verifica suficiencia presupuestal,
e integra faltantes completa documentaciéon  soporte, nombre de
beneficiario y monto solicitado sean
correctos {ver anexo 4]
Atiende observaciones de la unidad]Solicita liberacién de pago a la unidad|Recibe documentos corregidos
administrativay con’isc administrativa
Decisiones Recoge cheque y poliza Recibc observaciones de la unidad|Realiza ¢l registro countable, actualiza lal
individuales o administrativa y solicita su atencién cédula de control del ejercicio, elaboral
“claros® chequeypasaafioma |

polizas Ly

Entrega cheque al beneficiario y/ofRecibe polizas firmadas por parte del ANP|Realiza el pago al beneficiario y/of
proveedor y recaba firma de recibido en|y en caso comprobantes

[proveedor mediante deposito bancario o
entrega cheque

comprobantes a la subdireccion técnica

Envia polizas firmadas y en su caso|Entrega polizas firmadas a

la unidad|Revisa pertinencia de polizas y en su caso|
administrativa y en su caso comprobantes |comprobantes.

comprovantes y corrige

Atiende observaciones sobre polizas yJRecibe observaciones sobre polizas yjArchiva poliza y comprobantes
comprobantes y solicita su atencién a las
ANP

7 7

FLACLO

mAEomoL



Decisiones

Seguimiento en campo

colectivas

Actores Direccién de ia RBMM Subdireccién Técnica de la DROPC
Establece los alcances técnicos dellSolicita copia de los avances fisicos
proyecto, en coordinacién con los|financieros y los envia a la Direccion|
beneficiarios General de Conservacion para el|.

Desarrollo
- A
Elabora los documentos del expediente
técnicos en coordinacion con  los|
beneficiarios FLACSO
Integra la documentacién del expediente wAE WL
técnico y la ordena en la oficnia de lal
. reserva
Decisiones - — —
. Realiza visitas de seguimeinto para
individuales o o
I " observar avances en el cumplimiento del
claros

metas
Solicita segunda ministracién de|
presupuesto

Integra y envia el reporte trimestral de
avance fisico financiero y de metas

Verifica el cumpliemiento de metas de los|
proyectos comunitarios y revisa los
documentos entregados por los consultores

Firma de acta de entrega recepcion




Decisiones
colectivas

Emisién de seganda ministracién de los proyectos PROCODES 2009 en 1a RBMM

Actores

Direccién de la RBMM

Suabdireccién Técnica de Ixa DROPC

Unidad Administrativa de 1a DROPC

Decisiones
individuales o
“claros"”

Solicita liberacién de pago y anexa lg]
documentacién de soporte

Revisa solicitud

Recibe y revisa solicitud de pago

Recibe observaciones e integra faltantes

la documentacion

esta} Verifica suficiencia presupuestal,

documentacién soporte, nombre de
beneficiario y monto solicitado sean

Atiende observaciones y corrige

Solicita liberacion de pago

correctos (ver anexo 4)

Realiza el registro contable, actualiza 1a
cédula de control del ejercicio, elaboral
cheque v pasa a firma

Recoge cheque y poliza

Recibe observaciones y solicita su atencionjRealiza el pago al

beneficiario y/o|
proveedor mediante depasito bancario o
entrega cheque

Entrega cheque al beneficiario y/of
proveedor y recaba firma de recibido en
polizas

Recibe documentos corregidos

Realiza depdsito bancario

Envia polizas firmadas y en su casol
comprobantes a la subdireccién técnica

Recibe polizas firmadas y en

caso|Revisa pertinencia de polizas y en su caso

comprobantes

Atiende observaciones sobre polizas Yy

comprovantes y corrige

Entrega polizas firmadas y en su caso|Archiva poliza y comprobantes

7

7 7
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Anexo 9. Adaptacidn de los objetivos, en el sentido de }a focalizacion o poblacion objetivo de! PROCODES
2009, por parte del personal operativo de la CONANP (Fuente: Elaboracidn propia con base en PN, 2009).

NOMBRE ANP COMO IDENTIFICA LA POBLACION COMO CUANTIFICA LA COMO FOCA!
PUNCIONARIO - QIETIVO PO \
José menuel CUATROCIEN Ejidos que tienen todo o parte de su terreno  Poblacién rur), ejidos 0 comunidides, no Focalizames con fa FlAEsﬂdOS Y
MartinezMontes ~ EGAS dentro det ANP 0 APRN pequefios propielarios. comunidades que tic - 7- *odel

ANP 0 APRN y preccrenieimncic con
comunidades. Con pequefos propietarios en
menor medida.

Ivo Gurcia Gutierrez CUATROCIEN Los usuarios de los recursos naturales Sobreponiendo Jos poligonos de Para ¢l caso de 2008 y 2009 que me
GAS protegidas en las aéreas naturales protegidas p ion del érea de proteceionde  camesponde lu administracion se focatiza a
adas en ly respuesia de l4 preg flova y fauna de cuatrocienegas con los  usuarios de recursos naturales dentro del drey

uno, hambires y mujeres, sin importar que  datos de poblacion de INEGI para el caso prolegida, quienes delerminan lu proteccion de
sean o no duefios de tercenos dentro del adren de 2007 y 2008, para 2009 agregando ¢l  los objetos de conservacion del ANP
prolegida, siempre y cuando sesn usuaric  poligono de proteccion del aérea de

proteccion de recursos cuenca

Julio César CUATROCIEN Trubajumos muy de cerca con las Preguniando o integrantes de lis Principal que lodos [os pray que se
Escobedo Gonzilez EGAS idades rurales y ¢ que idades y colejindolu con ¢l INEGI promucvan fengan una refacién directa con
poblacién iene cada una, pero dentro de cualquiera de nuesiras 5 lineus estratégicus que
lodos estus comunidades por lo regular se son: Proteceion, Manejo, Conocimiento, Culturs
“identifican grupos focales con los que y Gestién
llevamos acabo acciones de conservacién y
nroteceifn del ANP
Juan Carlos lbura  CUATROCIEN La poblacién que se encuenire dentro del de acuerdo & 14 informacion que arojan

Flores EGAS Area Natwral Protegids y gue utiice Jos los censos de poblucidn que realiza la
Tecursos y espacios naturales gue nos INEGI_
interesa conservar,
Martin Alfonso CUATROCIEN Nicleo Ejidal Nuestras amenazas
Carritlo Lomas EGAS
Hécor Javier CUATROCIEN Por niclea ejidal En nuestras amenazas de conservacion
Gonzilez Marlinez  EGAS
José Belisario CUATROCIEN Con 14 zonificacién del ANP Se huce lu invitucion para acceder 4 fos
Almaguer EGAS programas 1 tados 1o ejidos que lienen terrenos
Maldonado deniro de la ANP considerando las amenazus
Miriam Vargas Alba CUATROCIEN Se da prioridad a ia pablacién que se Por los que estdn dentro y con censos ~ Que se apeguen a nuesro Programa Operalivo
EGAS encuentra £n la zona de proleccidn del drea, locales. Anual y nuestras amenazas en el drea,
es decir [ miss frieil
Carlos Ariel CUATROCIEN Aquellos que vienen sus propiedades dentro De acuerdo a los objetos de conservacién
Meduano Rivas EGAS de los sitios de conservacion
Cristino Villarreal  MAPIML De acuerdo a las reglas de operacién y ala  De acuerdo « lu base de datos de De acuerdo a la base de datos de usuarios,
Wislar poligonal de} ANP usuarios, habi ¥ posesionarios def  habi y posesionarios del ANP.
ANP.
Alicia Zirate MAPIMI Por la incorporacion de proyectos que hun  Con ¢f nimero de beneficiarios que han - Que los proyectos realmente nos ayuden u la
Marlinez sido establecidos a largo plazo con algunos  participudo y con tos que se hun conservacion, restauracion y proteccion de los
¢jidos y una pequena propiedad. establecido proyectos a largo plazo. recursos nalurales del drea natural prolegida.
- Que ¢l proyecio del ¢jido y/o pequetta
propiedad sea un proyecto esiablecido a lurgo
plazo o bien esté par inicia
Rodolfo Garcia MAPIMI Enla Reserva de la Biosfera Mapimi esta  Existe 1a base do datos de cada una de los Las proyecios que se son apoyados con
Morales integrada por 11 ¢jidos y cuairo Pequerias  Ejidos y Pequefas Propiedades, tanto de PROCQDES van dirigidos 4 la conservacidn de
propiedades duelos, ejidalarios, avecindados. Jos recursos (rdturales (obras de restauracion,
exclusiones y para planificar las actividades
productivas de |4 comunidades en ¢f caso de la
Elvira Carbajal SISTEMA Son los usuarios del parque, prestadores de  Se cuanlifica de manera directacuando  En especial se brinda apoyos a los pescadores y
Hinojosa ARRECIFAL  servicios y pescadores liagan u pedir permiso para hacer uso del prestadores de servicios
VERACRUZA parque
NO .
Leticia Rodriguez ~ SISTEMA Por sector, prestadores de servicios, A través de las aulorizaciones y por ¢t|  Que seun usuarios del parque, en esle cuso
Cordova ARRECIFAL  pescadores, insiituciones de investigacion.  numero de cooperalivas prestadores de servicios y pescadores o
ngACRUZA comunidades con marginacién muy alta.
Jorge leonel SISTEMA Por Arcas de influencia y sectores que Area de influencia
hermindez Ramirez  ARRECIFAL influyen en el PNSAV.
VERACRUZA
NO )
Benjamin Omelas  CUATROCIEN Duehos de los predios y ranchos, ejidos se  Utilizando censos de pablacidn y
Borrego EGAS cuenla con el numero de predios y ¢jidos, asi viviends, ademis de consultar atros
como su poblacién documentos de fa secretatla de salud,
donde mencionan los datos de cada
comumidad.
Sanios Solo Jaime  CONSTITUCIO Son fus comunidades indigenas, ¢jidatarios, Es un dalo aproximado, pues se lienen  Esta parcialmente focalizado. Los criterios son

NDE 1857 pabladores y pequerios propietarios rurales. 200 ejidatarios, 100 personas en fos resultados del diagndstica de la poblacidn, la
comunidades indigenas, 100 pequettos  situacion sacial, lus necesidades econdmicas y
propietarios y en fos poblados grandes e servicios y el indice de marginacion de 1a
como Castille Viejo y Ojos Negros hay  poblacion
aproximadamente 150 personas
perlenecientes a grupos marginades. El

res



Federico Godinez
Leal

Saruhén Avila
Mareno

Félix Sotelo Jaquez

Miguel Angel Loepz
Valdez

Sulvador Sdnchez
Ramirez
Guillerma Ramirez
Filippini

Juan Flores Gaona

Efimelec An zures
Vizquez

Juan Carlos Garcia
Loperena

Marco Antonio Plata
Mada

Eernesto osvaldo
Chan Che

Fernando Guerrero
Betlo

Miguel Angel
Rodriguez Trejo

Julian Morin
Aitamirano
José Luis Noria

Angel Santamaria
Jiménez

Sanios Cruz
Enriquez

Bibiana Otilia Rojus
Trivifio

Facundo Morales
Carredano

EL PINACATE

Lu poblacion objetiva se identifica por las  Con buse en las solicitudes preseniadus  Que sean grupos del sector ejidl yo pequedos

solicitudes que se entregan cad aflo, pero
sobre todo lus de esie aflo 2009 que (ueron
alrededor de 22 y no s¢ apoyaron odas lus
que se recibieran que arrojaran un tatal de 3
millnarx dm nesac v nar al eacana 4

CONSTITUCIO Por Ios atributos de las tierras y de los

N DE 1857
EL PINACATE

ARRECIFE
ALACRANES

ARRECIFE
ALACRANES
REGION
CENTRO Y
EIE
NEOVOLCANI
co

REGION
CENTRO Y
[3)3
NEOVOLCAN!
co

REGION
CENTROY
EIE
NEOVOLCANI

o
BARRANCA
D

METZTITLAN

RIA
CELESTUN
RIA
CELESTUN
REGION
CENTROY
ElE
NEOVOLCANI
co

EL
TEPOTEZCO

EL
TEPOTE2CO

CHINANTLA

CHINANTLA

CHINANTLA

CHINANTLA

CHINANTLA

predios; por fos programas coma
CONAFOR y proyectas productivos o de
inlerés en iniciarlos, que na tengan
untecedenles en olros progeamas y parcelus
mayores de 100 hectireus.

Que esté dentro del drea.

Son ejidos que tienen miembros que no viven
uhl pera les inleresa hacer algo; queriendo
hacer algo y se les apoya s la uctividad que
proponen es sustentable.

Por los proyectos que soficitin para el ANP  En base a la integracion de las actis pro
obra ya que los usuarios viven in
continente, no en el ANP

En base a las solicitudes y el acta de
integracién de Pro-Obra

en relacién a sus actividades.

Med: lus solicitudes vl prog

Las reglas de operacién establecen que son
todos los propieterios y derechosos de aguas,
lierra y otros recursos naturales del las ANP.

Por las reglas de operacion

Por la reglas de operacion

Son todus lus personas que directa o
indirectamente impactan en 1s RBBM

Aquella poblacidn mayor de edad que vive en
Celestun ¢ [sla arena

No, ¢5 relafivo porque es como Ja pesca, 4
veces hay y otris no

Como los legitimos derechosos

Censos de poblacién y con apoyo de lus Censo de poblacidn
aularidades agrarias se identifican y rectifican Lista de comuneros y ejidatarios

C

Directamente por e} trabujo que
realizamos ¢en las comunidades donde
impactan mas sobre los recursos camo
cambio de uso de suelo, leda, extraccidn

De acuerdo a la poblacidn atendida con
datos de! INEG! y CONAPO

Por medios de lus rep!

comunales y ejidales ya que son los ¥ &jidatarios

derechosos de Jas tiermas y recursos naturales
del area.

Censo de poblucidn
Lista de comuneros y efidatarios

Solo para ta ANP, localidades que cuentan
con algin estudio que arroja informacion y
con la informacién que s¢ reporia en los
avances (rimestrales que realizi cada
AP/RPC en donde se anota y reporta el
nimero de beneficiarios, directos, indirectos

vdenn
Por el nimero de localidades consideradas en

¢l programa

Como comunidades de alta marginalidad y
ubicado en Areas can abundancia de
Recursos Naturales, con las que se ha venido
irabajando con proyectos de conservacion y
productivos sontenibles

propictarios que tengan sus terrenas dentro de
la Reserva © en Ta zona de influencia

Que scan beneficiarios que cubran todos los
1equisitos previstos en | _Co R CION.
El 90% det nimero de b
estdn dentro de o indics
Operacién 0 sea hay 90¢

Los delimitan las Reglas Flﬁ:m

Progruma. BAL LD
El sistema de puntuacién etemmna los
proyectos.

S dan punigjes a lus solicitudes. Cuando se
En lus acciones del Programa de manejo y
prograna CONANP

Los que estublece el programa de manejo y ef
prograina de la CONANP

De ucuerdo 3 lo que marcan los lineamvientos
intenos del PROCODES vy las reglas de
operacion vigenies y de ucuerdo ul trabajo de
campo por fos direciores de cada ANP

Compalibilidad con el Programu de Manejo, l4
categorla del ANP, ia viubilidad, el impucto y et
beneficio para la poblucion.

Lin¢amientos intemos de! Procodes
Reglas de operacion
Trabajo de campo por cada ANP

En base ol impicto a los recursos 0 zona viven
en un drea de mayor conservacién

En base a los diagndsticos comunitarios, mezcla
¢n cuanto al recurso sustentuble

Comuneros y ejidatarios {duedos y poseedores)
Poblacién vulnerable

it 1A a A D A H g (8 1 pm,.
que sumen recursos, se busca principalmente
hacer sinergias.

de comuneros Dueflos y poseedores

Comunidades indigenas
Singrgias institucionales

Nuevamente de acuerdo u las lineas de los
planes de mancjo y por otro lado de ucuerdo
las necesidades de la poblacién y a problemas
ambicntales prioritarios cuando no hay estudio.

s
Las condiciones de (os recursos nalurales, la
organizacion de la poblacion, los niveles de
pobreza, ycompatamiento de 12 gestion, la
disponibilidad en la pariicipacidn, confliclos
internos de 1 comunidad. condiciones de 1
tenencia de la lierra y trabajo

Comunidades ubicadas en dreus con alta
diversidud bioldgica, limilados recursos
financieros, alta marginalidad, grupos en los
que se de participacion a las mujercs, con bajas
v limitadas oociones de trabaio.

Priorizacion de  proyecios de acuerdo a las
necesidades de la region y seguimiento en
cunoo



Jonathan Ulises
Villar Maza

CHINANTLA  Son aquellas que cuentd con ung
orgunizacion de conservar sus recursos
naturales, upl héndo! bl
ya que estas poblaciones ya estin viendo que
sus recursos son jos més importunies. Hay
varias poblaciones objetivos como la
organizacidn de

Luis Enrique Carrilio LOS PETENES De acuerdo a las actividades que se llevan s

Noh

Cesar Uriet Romero
Herrera

MC Jaime Marcelo
Avinda Sanchez

Osear Gabriel Ponce

Azucens Ramirez
Pintor

Cesar Valencia
Garcia

José Rodriguez
Gawcla

José Trinidad
Carillo Ledesmu

Oscar m. Sinchez
Jimenez

René Cantii Palma

José Aatonio Garcla
Lopez

Maria del Carmen
Garcld Rivas

José Juan
Dominguez
Calderon

Gabriela Alejandra
Garcta Antonio

Femando Durand
Siller

caba en fus micra regiones de {a zona de
influencis de la Reserva. Por ejemplo:
Pescadores, Horticullores, Forestales,
Apicultores, Ariesanos y ecalurismo

LOS PETENES  1.Grupos organizados en los sectares

productivos (con o sin figura legal) de las
1+ comunidades que se encuentran denlro y en

}2 20na de influencia de la Reserva de la
Biosfera Los Potenes
2 Actividades productivas orientadas uf
desarrolio susientable
3.0

SIERRADE  Poblacién rura! que vive deniro de! poligono

MANANTLAN ge 13 Reserva, considerando tos micleos
agrarios que estén dentro o fuera pero que
tienen lervitorios grandes dentro de fa Resera.

SIERRADE  Comunidades indigenas y lienen mis alta
MANANTLAN marginacidn y problemdlica.

SIERRADE  De acuerdo a lus necesidudes de

MANANTLAN conservacion de los recursos naturales, en
base a las reclas de operacion

SIBRRADE  En base 4 sus recursos naturales, a las dreas

MANANTLAN marginadas a I8 organizacion intema y que se
encuenira deatro def poligono del ANP.

SIERRADE  En base a reglas de operucién.
MANANTLAN

SIERRADE  Primero por lo enmarcudo en la reglas de

MANANTLAN operacidn, y por reglas la zona que irabajo es
poblacion objetivo porque estan o tienen
terrenos dentro de ANP's,

SIERRADE  Son idades, ¢jidos y propietarios de

MANANTLAN (errenos deniro del ANP, de escasos ingresas
econdmicos y en zonas marginadus.

ARRECIFE  Por los proyectos que solicilun para el ANP
ALACRANES  en relacidn & sus aclividades,

REGION Porque lo marcan las reglas de operacion;
OCCIDENTE Y (gdo aquel duefo o poscedor dentro de lus

PACIFICO zonas elegibles.
CENTRO

BANCO De acuerdo a las actividades econdmicas

Chinantla Az 8 municipios
Chinantla Media 3 municipios
Chinantla Baju 11 municipios

Que tengun dreas conservadas

Tengan mucha organizacion de grupo
Que estén dispuestos u cuidar su enlomo
natural

Tipo de uctividudes p les por

De ucuerdo al nimero de beneficisrios
totufes que soficitaron recursos para
esludios, cursos y proyecios
comuniturios

1.Considerando e} nimero de

comunidad 0 grupo
Los establecidos en la 4

La cobertura geagrih FLACSO

walomoa

f Principul actividad productiva de ta
idad y/o grupo

b frios que ingresun solicitudes ol
PROCODES / afto

2.Considersndo el némero de
beneficiurios directos / afio

3.Universo de personas por aclividad
productiva

4.Namero de beneficiarios que no fueron
anrohadac ens solicit

Se liene mis o menos identificsdu pero
no cuantificada

De ucuerdo 4 12 base de datos quese
tiene en ef Sistema de Informucion
weonrdfica de esta direccion

Tienen una alta marginacién, sus recursos
naturales pucden mejorarse y en base &
las reglas de operacién

Utilizando los censos de INEGE

En base 4 la integracion de las uclus pro
obra ya que los usuarios vivenen
continente. no en ¢l ANP

Con las listas de las SCPP banco
Chinch f os del Caribe y

CHINCHORRO productivas permitidas en el programa de
munejo de Ja RBBCH. En caso de
contingenciu umbicntal se permite la entrada
de otros trabajadores Jos cules son
temporales por o que no se considerun.

BANCO 120 pescadores directos que trabajan
CHINCHORRO directamente en el 4rea de la reserva. Son los
uinicos que scceden al pragrama.

BANCO Socios de 3 cooperativas pesqueras
CHINCHORRO (langosteros def Caribe, “pescadores del
Banco Chinchorro™ y “Andrés Quintana

Andrés Quintana Roo

Es una poblacidn cerrada soto los socios
de las cooperativas pesqueras quetienen
concesién para la pesca en al reserva son
to que pueden acceder al programa.

2.Indicadores de sustentabilidad de la
activided productiva

3.Visién u corlo, medianoy largo
4.0rganizacion social estuble (de preferencia
con figura legal)

5. Importuncia ecoldgicn del ecosi

Poblacién con tnis necesidades

Ejidos marginados

Reglas de operucién (poblacion indigena,
mujeres}

Poblucidn con problemdtica ainbiental,
poblacién marginada.

Enbuse 4 1as reglas de operacién

En buse a las reglus de operacion

En base u las necesidudes de los ecosisteinas y
los pobladores

El programu cuenty con sus criterios de
clegibilidad y el programa tiene sus reglas, seria
inapropiado manipular proyectos.

Reglas de operacion municipios enlistados.

En fas acciones del Programu de manejo y
programa CONANP

Se seleccionan las areas que tengan personal de
CONANP o de las dreas coadministradus; esto
tumbién, uquellos que son estrategias pero que
se atenderdn desde la oficina regional.

A ldbores de conservacién directas ¢ indirectus
actividades que (omentan la disminucion de la
extraccion pesquera. Ejemplo: PROCODES
dirigidos 4 exiraer fangostu viva en cuya ventu
s¢ obtiene 3 veces mis dinero sn relacién a su
practica coman. Sucar menos

-

Tomando en cuentu ¢l # de socios aclivos Que Jos pescadares de las 3 cooperativas

de las cooperativas con base ¢nlo
establecidos en fas actas de asamblea

Roo") con concesion de pesca en Chinchorro actuales proporcionadas por la

Socios de 3 cooperativas turisticas
(“Chinchorro del Caribe”, “paraiso dei
Caribe” y “Buhia Blanca

CALAKMUL

adminisiracién de cada cooperativa,

pesqueras en Chincharro son {os unices con
permiso para realizar actividades en el ANP y
quitnes desde el decreto ¢f Area han
participado uctivamente en la conservicion del
recurso pesquero respetando las épocus de

«Grado de marginacion

Vulnerabilidad de teritorio de la ANP por
tenencia de la tierra {¢jidos en la RBC)

«Nivel de organizacion de la comunidad a grupo
obielivo.



Salvador Montes

BARRANCA
Quintero DE

METZTITLAN

Baltasar T. Gonzalez CALAKMUL
Zapita

Martin ulises Estrella CALAKMUL
Caumal

Rossemelly Burgos  CALAKMUL
Avily

Edda Carolina CANON DEL
Gonzalez del SUMIDERC
Castillo

Jost Luis Dius CANON DEL
Valdiviezo SUMIDERQ
Fredy Alberto CARON DEL
Hemindez pérez  SUMIDERO
Pedro Javier CANON DEL

Hemindez Marlfnez SUMIDERO

Humberto Gabriel  LAGUNA DE

Reyes Gdmez TERMINOS
Francisco Javier ~ LAGUNADE
Becuiz Cavich TERMINOS
Daniel Alfonso LAGUNA DE
Sinchez C. TERMINOS
Carlos Alberio LAGUNA DE

Gallegos Soldrzano TERMINOS

Hugo Eladio CUENCAS DE

Anguiano Gonzalez LOS RIOS
VALLE DE
BRAVQ.
MALACATEPE
C, TILOXTOC
Y
TEMASCALTE
PEC

Alejandra Rodriguez CUENCAS DE

Gémez LOS Ri0S
VALLE DE
BRAVO,
MALACATEPE
C, TILOXTOC
Y
TEMASCALTE
PEC

La poblacién objetivo para fines practicos
estarfa en fas comunidades que tienen una
dependencia alta o directa de los recursos
naturales para realizar sus actividades
productivas o de manulencion como
obtencidn de lefia, frutos, hierbas
medicinalex nasta

Por las actividades que se realzian apicultura,
ganaderlg, agricultury, forestal, arlesanat
Conservacion y otros, mayores de 18 aflos,
hainbres y mujeres, alta marginalidad, que
cuenten con tierras, pobladores, ejiduturios,
p. peopietarios, p. morales.

Mediante la elaboracién de una buse de
datos, registrundo beneficiurios directos ¢
indirectos, tipo de apoyo, comunidad,
municipio, ete. Ast como en los avances
flsico financieras,

Son los sujetos etegibles: los ejidos,
comunidades, propietarios, ususrios,
pobiad p morales, hombres,
tujeres, jovenes, indigenas

Si, conocemos 1as comunidades que se

Podemos tener los datos a través de los
tabuladores de INEGH de ser necesuio,
#un que Nno ¢s una informacién muy
precisa, puede servir como referencid,
tanbién podemos tener acceso a los
censos que realizan las autoridades
camunitarias

De acuerdo a sus actividades y de los

Proyeetos que se diciaminan y son inguto De preferencia que es

de apoyo.

Con ¢l nimero de proyectos, aplicando
una miedia de beneficiarios de 20 & 30 por
proyecto comunitario (PROCODES
2008, 2007).

En buse a los participuntes (beneficiarios
directos) de cada proyeclo, capacitacion,
estudio, en los ufios 2007 y 2008 en la
Reserva de Calakimul.

En nuestro caso lodas lis comunidades
p iales y unos los que trabajamso con

pueden apoyar, asus idud

y los grupos de inlerés como coopecalivas,
ejidatarios, promotores comunitarios, centros
de salud o académicos en donde solo dar
platicas o reuniones.

Aproximadamente 400 personas, el

PROCODES-PRODERS ha atendido

afrededor de 10 comunidades, divididas en 4
icipios: O San Fernand

Chiapa de conzo, Soyalon.

Las identificanios en base a los lincamientos

mucho menos de 10,000 hubitanles.

Debido v al zonificacion del parque
nucionul, 4 comunidides se encueniran
denlro del parque que debido ul uso del
suelo los recursos del PROCODES se
destinan hacia sus comunidades paru que
no sigun afeclundo los recursos nuturules

del PROCODES donde s¢ indican las ARP y del mismo. Por olra part

400

Por la influencia en at zona de
amontiguamiento al interior del parque

De acuerdo la zonificacion quese hun
realizado en el ANP y por los trabajos

que se han reafizado en cada una de elfas.

Por ¢l nimero de habitanles que estan
deniro de] parque, por ser usuarios del

nacional Cafion del Sumidero, ademis por su parque y por fa marginacién y vias de

marginacion v via de acceso.
Por ¢l nimero de comunidades del ANP, et
tipo de actividad que desarroilan,

P iendo el desarrollo
d o de las idad
las regiones priorilarias y su zona de
influencia para fortalecer las cupacidades
{ocales de aestion.

Cualquier persona mayor de edad que se
encuentre deniro de la RPC y que lengan
deseos de participas en ¢l programa

ible de!
das en

Bésicamente corresponden en su mayorfa a
¢jidatarios, posteriormente grupos
irios, jedad: all

Y
P
algunos grupos comunitatios de mujeres.

Por zonas de marginacidn, efidos o

idades agrarias y de

producios.

Por grado de marginacion y de acuerdo al
nimero de solicitudes recibidas al afo.

acceso.

Por el nimero de comunidades, el tiyo de

actividud que desarollan y porel
presupuesio que nos asignan cads ato,

Que scun comunidades objetivo y que aporten u
la conservacion directa disminuyendo | presion
por uso de los recursos nalurales por pusioreo o
cambio de uso de suelo, que sean grupos de

mujeres, que alisnden un problema ambicntal,
que dan valor al apros

Comunidad no conflit

Compromiso con el A

FLACLO

walomoa

Comunidades rurales ubicados en l& zona de
umortiguamiento de ta RB-Calakimut,
ejidalarios, pobladores, liombre y mujeres.

Focalizar es hacer un andlisis de uny situacion
purd foculizar la aplicacitn del programa se
reulizan visitas de cumpo para los proyeclos y
ademis se elubora el avance flsico financiero
trimastral.
De acuerdo al requerimiento smbientul
especifico: por ejemplo para vivero,
teforestacion, colectn de semilias,

imienio de idn, trabajamos con
¢jidutarios, campesinos. Separacidn de residuos
solidos con amas de casu; promatares
comunitarios
Identificar aquellus comunidades con alta
marginucion y que estén situadas dentra o en fu
zona de influencia del parque nucianal,

Por el indice de murginacian de la cotnunidad
Por e} nimero de habituntes.

Las necesidades que en lu poblacion se
observan.

Pobreza.
Numero de habitantes dentro del parque.
Usuarios del parque.

Hucemos una priorizacidn de los tenas de

atencidn, luego lo cruzamos con las lineus

estrutegius de 12 CONANP y posieriommente las
en tas idades con potencial de

asi como por la capacidud operativa pars

ooerarlo.
Por medio de estadisticas del INEGL.

A través de lus dictaminacion del
PROCODES que se ltevan a cabo ate
con afo.

En base 4 los datos de! [INEGI

De acuerdo a las esiadisticas del INEG!

aplicacion.
De acuerdo a fos lineamientos objetivos y inetas
del plan de manejo de APFFLT.

Primero se hace una supervision lécnica en el
hogar donde se desee lievar r cabo ef proyecto y
después si cumple con las reglas de operucion
del orograina.

En primera instuncia generar modelos de
aprovechamiento susientable de los recursos
naturales; a Lravés de proyectos produclivos; asi
también realizamos estudios que nos
proporcionan elemenios técnicos para echar
uandar los proyectos y desarrollamos capaci

El programa de trabajo de ta CONANP y el
Programa Operativo Anual, principalmenie en
las lineas estratégicas de Manejo, restauraciony
proleccion.

+La aplicacion de las estraiegias del programa

de trabujo de ia CONANP, considerando en ef
PROCODES las |3 mis importantes: manejo,
restauracion y proteccion.
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Al igual que la anterior fa poblacién objetivo Al considerar lo que marcan fus regls de AL seguir Jas reglas de operacion ef prograiny
de acuerdo con Jas regls de operacion es  operacidn la mayoria de fa poblacidn que discrimina positivamente anujeres, indigenas
muy amplia y la concrecion de un vive dentro del drea p jal hay habitantes de localidades con slio indice de
{inanciamiento depende en mucho de su podria ser “poblacion objelive”, (ambign margiancion.

capacidad de gestidn, al presentar mejores  en medio urbuno como rural, por loque
propuestas considerando criterios de sume lt poblacion total de las localidades
seleccion en Ja al interior d

De acuerdo al numero de beneficiarios " Cada ANP cmiplea su para la

focalizucidn de progr.

Supervision técnica d E.l.- wor o pquiers
ef proyecto y si cumple con las reglas de
operacion de prograima.

A partir de los crilerios estblecidos en lus

Cualquizr persona mayor de edud, quien s¢

encuentre deniro de la RPC y que lenga

deseo de participar en el programa,

Personas que desarrolfan Jas acciones del A pesur de que no containos con la

programa directamente a partir de el o lipos  poblacion exacta (en cuestion tegls de operucidn.

de apoyos que solicitan y el impacio que se  cuantitaliva) se lleva un control de las

refleja al entomo. persona que van a estar en el proyesto,
estudio y/o capacitacién, tomando en
cuenta cirlas bisicas del ejido,
credenciales de elector, CURP,
comnrmhan

Pescadores riverefios y propictarios que Por actividad (pesqueros). EnKinono  Wmportancia, vulnerabilidad, uso de fas istas.
ulilizan las islas o bien faniliares de ellos.  hay un padrén confiable, muchosson  eriterios bigldgicos.
pescadores libres, por eso son datos ¢ idudes imarginadas, indig con
verceatuales. oobreza,

Uswarios de las islas y propietarios como en el

Pescadores ribereiios y fumiliares que lienen Por proyecto
<aso de tas islus Huivylai y Tiburdn

relacidn con los pescadores; ademas de los
turigteros,

El principal criteria es el de apravechamiento de
los recutsos naturales deniro de las regiones

Con los mismos elementos sefalados en la
priorilarias o en su zona de influencia.

pregunia |,

La poblacién upoyada puede cloramente La focatizacion esti en funcign de la capucidad
cuantificarse medianie Jos avances flsico- operativa, y de lu dispanibilidad de recursos.
finaniciero, mismos que recogen

informacion a cada expediente.

Ejidatarios, comuneros, grupos informales: ~ Se lievd a cabo una cuantificaciénene)
mujeres y hombres mayores de edad. 2007, con indicadores de CDly La poblacién dentso y ireas de influencia,
CONAPO poblacién en extrema pobreza, poblacién con
indices de marginacion bajo.

Essd dirigido de acuerdo con los objelivos det
programa, es decir, a qué problema se quiere
resolver y con ello se involucra 4 la poblacién
de acuerdo  los puntos estralégicos de
conservicion de cada ANP

Toda aquella que quiera trabajar en
conservacidn

Depende de tas necesidades que puedan tener
las comunidad de 1a RP y en base a ello usumos
los criterios para tada caso.

En base a las necesidades que presenten las
regiones y como mencionaba anteriormente, en
base a a experiencia de trabajo con los
beneficiarios, los resultados que dan silo
aprovechan o no.

Porque los beneficiatios nos Is proporciona al
momento del enado de fas soliciludes.

Ya que al momento de tecibir ta solicitud
describen el nimero de beneficiarios, ademds
de que en base 4 log afos pasados s¢ ha
detectado por las experiencius en fas labores
y resultadas que dan aparte de ser
considerados Ios propietarios de ticrras.

La que estd siendo beneficiada de forma C eslamos doel Aunque exisie una esirategia de atencién 4 las
directa o indi enlos 6 icipios diagndstica sacial através deconicoo  comunidades basada en su cercania a fa zona
del drea censo de poblacion y viviends niicleo ¢que tienen (errenos dentro de 1 zona

ncelo.
Poblacion con menor indice dc desarrollo  En base a las estadisticas de poblicién  Ubicacion de la comunidad respecio a la
humano. que participan en proyectos ¥ que radican zonificacion del ANP.
Poblacidn habitante en las paries 2itas y dentro del paligana det ANP. Ubicacién de la comunidad respecio a l
Censo de pablacion def 2005 {conteo).  zonificacion de la cuenca.
Poblacion vulnerable.
Disponibilidad social de fa comunidad
{compromisas).
Disnnnihilidad de recnrsas acisnzdne
En base a estadisticas identilicadas en el Aunque no se focaliza, es finportante mencionar
diagnostico social de l4 RB LaSepuliura. que los criterios de calificacion de! programa
prefereniemente coinciden en los proyectos
identificados ¢n la esirategia de desarrollo de!
irea (proceso de desarrollo de cada proyecio).

medias de 1as cuencas.
Pobiacién con procesos iniciados en
conservacion y desarrollo.

Se reficre a la poblacién identificada en et
diagnostico sotial y como la activa
econdmicamente.

Nucleos agrarios inmersos en zona nicleo de programa de manejo de [a RBMM Acorde a los subcomponentes det programa de
la RBMM. manejo de s RBMM y ¢l diagndstico de
oroblematica detectada.
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REGION No hay poblacién, pero puede ser la que
OCCIDENTEY contribuye 4 la conservacion dentro de las

PACIFICO  jreus
CENTRO
REGION Por medio de las soliciludes que liegan a

OCCIDENTEY cada una de las reas naturales y regiones

La cuantificecion cs hecha de scuerdo 4l Las reglas de operacidn del programa

nimcro de solicitudes del PROCODES

En base  las solicitudes recibidus por ios Siloque necesita realmente es necesario, €5

¢jidos y comunidades.

por medio de las solicitudes que nos

comunidad indigena, pariicipan mujeves y si
esta en zona nicleo.
Delimitar que te apoyen a la conservacion

FLACLO

mAEomoL

Se localizan dreas con alta y muy alta

hucen Hegar a la Direccién regional y lis murginacién, también se busca la equidad de
oficinas de enlace que se tienen en foda lit genero y el numero de beneficiarios por

Depende del tipo de proyecio.

Bsl§ en funcidn de lus necesidades de los
municipios del Parque.

Poblacién marginada

Arens decradadas.

« ITenemos identificado que se requiere y los
proyectos van encaminados a esas necesidades.
+1Desarroilo Regional

o jActividad productiva, necesidades de ta
poblacién y de! parque

*i'IFactibilidad segin la zona

Usuarios directos, comunidades aledafios,
proyeclos con beneficios para Ja poblucion y ef

POA actividudes que coniribuyen
Caracierlsticas econémicas

Que se reatizan actividades econdmicas dentro
de la ANP 0 su irea de influencia.

Que esién en el padrén.

Oue sea de escaso inereso.

Son apegados a las reglas de operacién y
calificucion para su sprobacion, donde mayor
puntuicién aquellas que contribuyen s fu
conservacién dei parque dada su objetivos de
creacién cono ANP,

Muyor nimero de participacion de

b iarios, de mujeres, mayor cercanis a la

PACIFICO  prioritarias de la Direccién Regional
CENTRQ Revional. solicitud
MALINCHE  Depende del proyecto, es Iz poblecidn que lo Usando datos del INEG y propios del
necesita por que presenta algin problema y  parque, depende del proyecto.
que se compromete &l (rabajo.
MALINCHE  Pequefios productores, propietarios,
¢jidalarios, comuneros. Es |z poblacién en
genera! pero ya hay pequeflos grupos
interesados en fa conservacidn y el desarrollo
sustenlable que es en lo que se busa el
programa.
ISLASDEL  Comunidades cosleras, usuarios direclos del  Podrlun ser comunidudes costeras dentro
GOLFODE  jreu prolegida y zona de influencia. del drea, los usuurios direcios.
CALIFORNIA, . (18
BCS
{SLASDEL  Personas involucradas en pesca.
GOLFODE  Personas con actividades de ecolurismo.
CALIFORNLA,
BCS
ISLASDEL  Con un padrdn de usuarios que realizan Con los padrones de usuarios que
GOLFODE  aclividades de ANP's realizan actividades denlro de la ANP.
CALIFORNIA.
BCS
LAGUNAS DE Ubicacitn en la zona de influencia, grupos  De acuerdo al numero de comunidades
MONTEBELL  orgunizados, sociedades. del drea de influencia y poblacion
0 mayores de edad que pertenecen wésta y
que cumplen con las normas establecidas.
LAGUNAS DE 5000 aproximadamenite, personas Considerando la purticipacién de los
MONTEBELL propieterias, comunidades, duefios de ejidatarios ( les, pequed
o terrenos, interesados en Ja conservacion y con propietarios, usuarios) con intereses es li

deseos de participacion ¢ inicialiva.

LAGUNAS DE Comunidades vecinas al parque nacional.
MONTEBELL
[¢]

conservacidn.

Considero que ta poblacién potencialy
objetivo serfa el mismo nimero,

ANP 0 RPC, si el proyecto es una altemativa de
produccién (que pretende dejar atris los
cultivos lradicionales por organicos.

Mi criterio de focatizar (dirigir} los proyectos es
mediante evaluacién:

simplemente pro el hecho de ser vecinas Obra de mayor impucio ambientat.
del PNLM y que ocasionan unimpaclo &f Mayor nimero de mujeres y grupos indigenus

los apoyos PROCODES y anilisis

mismo.
MARIPOSA  Conforme a las politicss, directica y procesos Adicionalmente, de acuerdo al resurso
MONARCA
olra parte, ia mis importante, las perspectiva
yp tal de los propiet lici
Qira herramienta es ¢! anilisis sobre las altemnas.
salicitudes prioritarias
MARIPOSA  Habitantes de niicleos agrarios y 2 nicleo y
MONARCA  umartiguamiento pequefas prapictati
MONTES Por ¢l nimero de participantes que se obtiene Con el nimero de solicitudes recibidas, a
AZULES en cada una de las solicitudes, en donde se
contabiliza el beneficiario direcio ¢ indirecto
de cada orovecto,
MONTES Gente organizad lida, responsab!
AZULES consciente de Ja importancia del
aprovechamiento adecuado de las RN
MONTES Aquella con mis tiempo trabajando con fa
AZULES CONANP a favor de la conservacién det
medio ambientc, desarrollo social. Se lrabaja
aclualmente con la poblacidn objetivo. A
diferencia de 1a poblacion potencial que se
convertira en poblacion objetivo si ella lod
MONTES De acuerdo a los criterios de operacion
AZULES establecidas en las Reglas de Operacion

Censos de poblacion

demis de los beneficiarios indirectos que

participen en el proyecto.

De acuerdo a la experiencia en el mancjo

de los convenios PROCODES y
PRODERS 2007, de acuerdo ala

suspension de dicho Lrabajos en campo.

En base 4 los censos y conteos anies

mencionados, fas solicitudes y reglas de

PROCODES, asi como, las establecidas en ef operacion, asi como, et padrongeneral

plan de manejo y ef filtro son las solicitudes
recibidas.

que hemos formado desde ¢l 2000.

de olras aportaciones de fuentes

Grupos consolidados.

Siscrequiere a que ¢ (ocalizu significa centrar

de planificar institucional por una parte y por financicro asignado a los antecedentes de el apoyo hacia un solo rubro {a respuesia es SI;

sin embargo, conforme a los acuerdos y
compromisos por eso se realiza bajo ese
término; sin embargo, se prelende, en lo
general, apoyar diversas opciones,

Estralegias de accidn segn las reglas de
operacion, actividades de la reserva, turisticas y
o ectal inacién de i

#

No se han focalizado, se ha trabajado en su
mayoria con todos fos ¢jidatarios, creo que por
1al razén no se ha avanzado.

Comunidades asentados dentro de Ja reserva (en
sus diferenies subzonas de amortigusmienta, de
wso Iradicional de aprovechamienio
suslentable).

Fuera de lareserva (rea de ka influencia o
agueltas en procesa de certificacion de dreas)

»:iZonificacion

+1)Grupos vulaerables

«ilLineas estratégicas

« iLineas de inversion
«i1Problemitica sacial/lambreatal



Guillermina Bautista MESETA Ejidos que hucen un aprovechumiento Estudios de ordenamiento, informucibn  Marginacion (aity, muy alta, media).
hamiento de RN son

Gémez CACAXTLA  forestal, act. Agrupecuarias, cooperativas idud, personas dedicadas s cads  Comunidades con apro
pesqueras, pescadores libres. uctividad, propuestas de manejo. mejoras de calidad de vida.
Comunidudesactividad productiva que geners
impaclo. Reorientar aclividades udecuado de FLACLO
earmdo A Como
Erika Garcia MESETA Son las personas de las comunidades que  Cuando se realizb ¢l comité PROOBRA  En general, las solicitudes que son recibidss
Campos CACAXTLA  desarmollun alguna actividad que va en contra pudimos dar una ideu de los beneficiarios vienen de fos pabladores de tas comunidades
que van a formar parte del prayecto, sin del AP del 4rea de infiuencia, ademds cuando se

d lu conservacidn y es necesario
concientizarlas por medio de proyecios

embargo na es exaclo ¢l nimero yaque  dictamina no tienen una cafificacion de acuedo a
praductivos, si como tainbién gente que ay  conforme va transcurriendo ¢l tiempo hay la cantidad de personas que se van a beneficiar

tiene tiempo (rabajando can CONANP y esti gente que por falta de tiempo (yd que Y 4 tipo det proyec
enprode fa fecesitun trabajar
Lizeih Gabricld MESETA A través de lus solicitudes gprobudis. Suntsuda las beneficiarios que se estd  Necesidades, p inl, vulnerabitidud, falt de
Garctu Alfaro CACAXTLA upayanda en los diferentes proyectos.  4p0yo por olras insiituciones.
Maris [sabe! MESETA Como personas que estan establecidos y En basc 1l tota! de pobladores que Las curacteristicas de cads comunidad, ast
Rodrigucz Rivers.  CACAXTLA  estén interesados en la conservacion y ef i p abajindo alo como lus necesidades de sus habi
desarrollo sustentable. largo de lodo ¢! afio en su comunidsd, ya
que algunos migran para trabajar en otro
lado.
Yictor Efrén Gurcly  MESETA A través del ndmero de personas que fucron Considerando el numero de beneficiarios Los criterios de evaluacion de lus reglas de
Séanchez CACAXTLA  apoyados con el PROCODES. directos spoyados con PROCODES.  operacién de} PROCODES.
Benito Rafuel REGION tndices de marginalidad, pobreza y uso de los linposible intentar focalizar debido u superficies
Bermidez Almada  PENINSULA  recursos naturales establecidos en INEGI y y distancies. S¢ tienen s de 7 millones de Ha
DE en indicudores lederafes y estatales. Asf en ANP 5,000 comunidades y rancherlas
:Qi:i"um como en diagndstico, planes de mancjo y
PACIFICO permisos {padrén de usuarios).
NORTE



Anexo 10. Marco logico del PROCODES propuesto para la Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca .

FLACLO

wA om0

SINTESIS NARRATIVA

INDICADORES

MEDIOS DE VERIFICACION

SUPOSICIONES, RIESGOS y
CONDICIONES.

FIN. Mejorar la calidad de vida de los
habitantes de la Reserva de la Biosfera
Mariposa Monarca.

DE IMPACTQ. Indice de marginacion.
Indice de desarrollo humano.

Los Indices de marginacion y desarrolio
humano los obteniene la CONAPO a nivel
localidad y/o municipio cada S afios.

Riesgos: Contingencias ambientales que
transformen las condicones del ecosistema
(Ej. Cambio climatico global, inundaciones,
terremotos). Condiciones: El PROCODES
esta bien disefiado en términos de
universalidad. £l PROCODES cuenta con
suficiencia presupuestal por al menos los
siguientes 10 anos.

OBJETIVOS ESPECIFICOS.
Aprovechamiento sustentable de los
ecosistemas y su biodiversidad

DE EFECTIVIDAD Indice de afinidad a la
conservacion. Indice de transformacion de
los ecosistemas. Indice de cambio de
cobertura vegetal.

El Indice de afinidad a fa conservacion, lo
obtiene cada afio el FMCN para las
comunidades de la zona nucleo de la
RBMM, a través del monitoreo social.El
Indice de transformacion de ecosisitema lo
obtiene anualmente el SIG de la CONANP
y el indice de cambio de cobertura vegetal
de la zona nucleo, lo obtiene cada afio el
FMCN para los predios de zona nicieo de
ta RBMM.

PRODUCTOS ESPERADQOS. Proyectos de

conservacion funcionales,

DE EFICACIA. % Proyectos comunitarios
operando

(Numero de proyectos comunitarios
operando / nimero total de proyectos
comunitanios instrumentados en ef ano
anterior) X 100

PRODUCTOS ESPERADOS. Estudios
técnicos pertinentes y de calidad.

DE EFICACIA. % Estudios técnicos
utilizados.

Estudios técnicos utilizados / namero de
estudios técnicos realizados en el afo
anterior.

PRODUCTOS ESPERADOS.
Capacitaciones adecuadas y pertinentes.

L

DE EFICACIA. % Cursos de capacitacion
utilizados.

Cursos de capacitacion utilizados / numero
de cursos de capacitacion realizados en et

afio antenor.




FLACLO

mafomoan i

ACTIVIDADES. Apoyar a las comunidades
de la RBMM para realizar proyectos
comunitarios que promueven la
conservacion del patrimonio natural

EFICIENCIA. Porcentaje de cobertura de iz
demanda anual de apoyos para proyectos
comunitarios.

{NGmero de proyectos comunitarios financiados
por el programa afio i / nGmero de solicitudes
de proyeclos comunitanos elegibles afto i)*100

EFICIENCIA. Tasa de varacion anual en el

nimero de proyectos comunitarios sobre
conservacion financiados.

{(Numero de proyectos comunitarios financiados
por el programa afio UNumero de proyectos
comunitarios financiados por el programa afo "t
1"~ 1)*100

EFICIENCIA.  Aportacion
proyectos comunitarios.

promedic  para

Gasto anual de! programa en proyectos
comunitarios / el gasto total anua!l autorizado at
programa.

ACTIVIDADES. Apoyar a las comunidades
de la RBMM para realizar estudios
pertinentes, que solventes necesidades de
conosimiento para que los proyectos
alcancen la conservacion del patrimonio
natural

EFICIENCIA. Porcentaje de cobertura de 1a

demanda anual de apoyos para estudios
técnicos.

{(Namero de estudios técnicos financiados por
el programa afio i / ndmere de solicitudes de
estudios técnicos efegibles afno i)*100

EFICIENCIA. Tasa de variacion anual del
niimero de estudios financiados.

(Namero de estudios financiados por el

programa afio  iNumero de estudios
financiados por el programa ano “i-1” - 1)*100

EFICIENCIA.  Aportacion
estudios técnicos.

promedio para

Gasto anual del programa en estudios técnicos
/ el gasto total anual autorizado al programa .

S

ACTIVIDADES. Apoyar a las comunidades
de fa RBMM para realizar capacitaciones
pertinente para instruir a los realizadores
de proyectos finacniados por el
PROCODES en tecnologias co
conocimeintos para que los proyectos
conserven el patrimonio natural

L

EFICIENCIA. Porcentaje de cobertura de la
demanda anual de apoyos para cursos de
capacitacion sobre conservacion.

(Namero de cursos de capacitacion financiados
par el programa afio i / nimero de solicitudes
de cursos de capacitacion elegibles afio i)"100

EFICACIA. Tasa de variacion anual det nimero
de cursos de capacitacion sobre conservacién
financiados.

(Namero de cursos de capacitacion financiados
por el programa aiic VNumero de cursos de
capacitacion financiados por ef programa afio "
1" - 1)*100

EFICIENCIA. Aportacion promedio para cursos
de capacitacion.

Gasto anual del programa en cursos de
capacitacién / el gasto total anual autorizado al
programa.

]




Anexo 11. Otras conclusiones. n

En este anexo se presentan conclusiones de la tesis acerca de tres puntos: 1) las f.':"‘.‘.:_.s?

y desventajas de los enfoques dominantes que explican la fase de implementacion del
ciclo de politicas publicas; 2) la posibilidad real de llevar a cabo las propuestas que se
elaboran desde la teoria; y 3) las limitantes observadas al analizar el PROCODES desde

los enfoques de implementacion.

Ventajas y desventajas de los enfoques de analisis

El enfoque “Top- Down” de andlisis de implementaciéon de politicas me ayudd a
observar que entre las razones mas importantes para que esto suceda estan la actual
estructuracion legal del proceso (multiplicidad de actores y complejidad de la accién
conjunta), asi como en la falta de una teoria causal adecuada, por lo tanto, las soluciones
que se imponen van en el sentido de eliminar los puntos de control, mayor supervisiéon
para eliminar los puntos de veto y mejor identificacion de los beneficiarios del

PROCODES (o focalizacidn).

Este enfoque tiene la desventaja de que por un lado propone eliminar los puntos de
control y por el otro aumentar el seguimiento, lo cual es un contrasentido. Pero su mayor
limitacién estd en hacer el andlisis de la implementacion desde dentro de las
organizaciones o de otra manera, poniendo énfasis en el disefio, sin profundizar en la
manera en que los operadores y la poblacién considerada como beneficiaria, responden

ante las politicas publicas.

Asi, bajo este enfoque no se puede revisar cudl es la partieipacion de las comunidades
indigenas, ejidos, pequeflas propiedades u Organizaciones de la Sociedad Civil, en la
manera en que se implementa el PROCODES, pues el énfasis se pone en evaluar como

un Programa funciona con base en su calidad de técnica-politica.

Si bien es cierto que hay otras variables del analisis “Top — Down” como las de grupos

de apoyo e implementadores comprometidos que hablan de la importancia de los actores



locales y externos, también lo es que el planteamiento se hace desde una jgcW
rectora, es decir, observando y proponiendo que los actores sociales se sum

politica disefiada desde los que saben y no desde como se agrupan los diferentes FLACSQ

para la solucion al problema de conservacion de la biodiversidad.

En el caso del enfoque “Bottom — Up” su aportacién mas importante es ayudar a develar
como lo implementadores del PROCODES adaptan una propuesta general para que sea
util en un contexto local y como ellos mismos adaptan su trabajo a la nueva politica
publica. La propuesta en ese sentido es realizar una planeacion regresiva donde los
operadores participen identificando cuales son las condiciones para que el PROCODES |
se invierta en proyectos de la manera mas universal posible y en aquellas actividades

que generen impacto.

Pero mas alla de iniciar un proceso de planeacion regresiva incorporando criterios de los
operadores bajo una nocidn general, es decir, de diseflar un programa bien focalizado
con base en los planteamientos de quienes tienen en sus manos el PROCODES y son los
verdaderos policy makers, no existe otra propuesta normativa que pueda generarse desde

este enfoque.

La posibilidad real de llevar a cabo las propuestas que se elaboran desde la teoria.

Desde el punto de vista del tomador de decisiones, lo importante no es la diferenciacién
de escuelas de pensamiento, sino como las alternativas vengan de donde vengan,
contribuyen a mejorar €l proceso, es decir, los disefladores tienen una posicién mas

ecléctica.

>

Sin duda que alguien interesado en mejorar el proceso del PROCODES en el sentido de
la universalidad y el impacto, y en ese sentido acercarse mas a la nocidon de equidad
social, tomara las alternativas que le resulten mas cercanas, si es alguien que trabaja en
el area de Diseflo se acercara mas a las propuestas del enfoque “Top — Down” y se es

alglin personal operativo lo hara con base en el “Bottom — Up.



Asi por ejemplo, alguien que trabaje en la reserva de la Biosfera Mariposa !
preferira tomar en cuenta el analisis de desigualdad de Graff, elaborar un marc
para identificar los proyectos de mayor impacto, pugnara para reducir al mi EEAC59
nimero de vetos impuestos por la Oficina Regional y generar la planeacién regresiva

hasta donde alcance su toma de decisiones.

En sentido contrario una persona de la Direccién General de Conservacion del
Desarrollo promovera la capacitacién, un marco l6gico mas global y la mejora del

disefio en el sentido de la focalizacién.

Pero en este caso dificilmente propondra una planeacién regresiva de escala nacional
porque solo en algunos casos existe informacion, experiencia, personal y capacidades
para realizarla; segundo, la diversidad de condiciones en las que se implementa el
PROCODES hace dificil, sino imposible construir una propuesta Unica que incorpore las
propuestas de todos los operadores; tercero, por el costo que implica disefiar un

Programa con esas condiciones.

Lo importante en dado caso, sera estar interesado en estos procesos de mejorar y por el
otro lado de saber en que condiciones y como desarrollar diferentes herramientas de

mejora como 10s que aqui ya se mencionaron.

Los limites de los analisis de implementacion
Los analisis de implementacion de las politicas publicas se circunscriben principalmente
a la manera en como se disefia la politica o como las adaptan lo burdcratas a nivel de

calle. P

Quizas por eso mismo, se dejan de ver algunos otros factores de importancia en torno a
la implementacion de las politicas. Asi por ejemplo, en este caso no se toma en cuenta el
importante papel de los niveles de organizacidén, educacién, tejido social, etc., de las

comunidades indigenas o ejidos receptores de la politica para que alcance el éxito.



Asi mismo, no nos ayuda a ver como se confrontan estos instrumentos de conser
de la biodiversidad con otros que van en contrapelo con esta politica publica, co

. FLACSO
de cambio de uso de suelo, legal o no, que se promueve con los progranwc=rv o

SAGARPA.

De la misma manera, no se puede tratar como los instrumentos de la e conservacién de
la biodiversidad compiten entre si o cdmo dos instituciones como CONAFOR y

CONANRP realizan actividades similares pero de manera descoordinada.

En suma, los enfoques de implementacion de politicas publicas no toman en cuenta que
estas se desarrollan en contextos de redes de politicas y de actores, donde se pone en

juego la necesidad de confianza con los otros.
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