ACCIONES Y LIMITANTES INSTITUCIONALES EN
LA APLICACION DE LA LEGISLACION FORESTAL
EN MEXICO EN EL PERIODO 2009-2019

Actions and Institutional Limitations in the Application
of Forest Legislation in Mexico between 2009-2019

JESUS IGNACIO CASTRO SALAZAR*
Jost Luis CARPIO DOMINGUEZ**
INES ARROYO QUIROZ***

RESUMEN

El objetivo del estudio es explorar y analizar las acciones de aplicacién de la legislacién en
materia forestal en México por entidad federativa. El estudio revisa bases de datos institu-
cionales publicas y aplica entrevistas a inspectores ambientales. Existen pocas investigaciones
que abordan la aplicacidn de la legislacion forestal. La aplicacién de la legislacion forestal
contribuye a vigilar y detectar los crimenes forestales que dafian los ecosistemas y amenazan
las especies silvestres. Las tasas de deforestacion ilegal hacen pensar que la aplicacién de regula-
ciones forestales en México estéd lejos de lo que se espera de ella. La cantidad de superficie y las
densidades forestales, asi como el incremento de la produccion forestal, evidencian una gran
diversidad de acciones que demandan la aplicacién de la ley. En la préctica, se realizan pocas
acciones de inspeccidn forestal, existe poco personal y limitado presupuesto institucional para
aplicar la ley. Entidades con grandes superficies forestales o alta produccidn forestal tienen
escaso personal para aplicar la ley.
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ABSTRACT

The objective of the study is to explore and analyze the actions of application of the legislation
on forestry in Mexico by state. The study analyzes public institutional databases and inter-
views environmental inspectors. There is little research that analyzes the application of forest
legislation. The application of forest legislation helps to monitor and detect forest crimes that
damage ecosystems and threaten wild species. The illegal deforestation rates suggest that the
application of forestry regulations in Mexico is far from what is expected of it. The amount
of forest area and forest densities, as well as the increase in forest production, show a great
diversity of actions that demand the application of the law. In practice, few forest inspection
actions are carried out, there is lictle staff and a limited institutional budget to apply the law.
States with large forest areas or high forest production have few personnel to enforce the law.
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INTRODUCCION

Las zonas forestales albergan especies, aportan a las reservas de agua, regulan el
clima, proporcionan materias primas, entre otros aspectos. Las actividades ilicitas
como la tala, la ocupacién ilegal de tierras, los incendios y el aprovechamiento
forestal afectan de manera negativa los servicios ambientales, ecoldgicos, econé-
micos y sociales que brindan estas zonas (Kaimowitz, 2003; Food and Agriculture
Organization [FAO], 2005; World Bank, 2006; Downs, 2013; Pandit ez 4/.,2016).

Los impactos en el sector forestal son una preocupacion, nacional e interna-
cional, que requiere mecanismos efectivos para la verificacién de la legalidad, la
deteccién de dafios y la toma de medidas en la aplicacion de la ley, a fin de evitar
crimenes ecoldgicos (Brown ez al., 2005; Nugroho y Eko Prasetyo, 2019). La le-
gislaci(')n €s un mecanismo que establece principios, instituciones y procesos que
regulan el acceso y el uso de las zonas forestales y sus recursos (Silva ez al., 2002;
Nugroho y Eko Prasetyo, 2019; Yulianto, 2020).

Los danos forestales son, en gran parte, resultado de una deficiente aplicacion
de la ley en el sector (World Bank, 2006). La aplicacién se basa en actos y nor-
mas que regulan las condiciones en las que puede ocurrir la deforestacién y otras
actividades forestales, y se ejerce poder a través de una autoridad responsable que
efecttia acciones de vigilancia, control y aplicacién (Tacconi, Rodrigues y Maryuds,
2019). Ademds, la aplicacion es una condicién previa para que otras politicas y en-
foques asociados con el manejo y la conservacion forestal, como dreas protegidas,
certificacién de lalegalidad de la madera y pago por servicios ambientales, puedan
alcanzar los resultados deseados (Mukul ez /., 2014; Borner et al., 2015; Tacconi,
Rodrigues y Maryudi, 2019).

La aplicacion de la legislacién forestal es un tema debatido y de importancia
internacional (FAO, 2005). Por ¢jemplo, en la década de los 80 del siglo XX, agencias
internacionales como el Banco Mundial favorecieron la aplicacion de la ley como
una estrategia para reducir la deforestacion (Gaveau ez al., 2009).

Hay evidencia de que la aplicacion de la ley es clave en los esfuerzos funciona-
les encaminados a la reduccién de los niveles de deforestacion en distintos paises
(Assuncao, Gandour y Rocha, 2013; Borner ez al., 2015; Tacconi, Rodrigues y
Maryudi, 2019). Pero también hay evidencia de que algunos paises tienen poco
interés o capacidad para hacer cumplir sus leyes forestales (Kaimowitz, 2003) y hay
poca credibilidad en sus dependencias gubernamentales (Brown e /., 2005), al
grado de cuestionar la eficacia de la aplicacién de laley en la préctica (Mukul ez 4/.,
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2014). Incluso, es un tema que ha recibido atencién limitada en investigaciones aca-
démicas (Robinson, Kumary Albers, 2010; Tacconi, Rodrigues y Maryudi, 2019).

En México, entre 2001 y 2018 se perdieron en promedio 2 120.7 kilémetros
cuadrados (km2) de superficie forestal por aio (CONAFOR, 2019). La produccién
anual nacional forestal maderable y no maderable, asi como las autorizaciones de
aprovechamiento maderable, entre 2006 y 2017 flucttan, pero se mantienen, ¢
incluso se incrementan, casi de manera constante (CONAFOR, 2018), muestra
de que el aprovechamiento forestal continda.

Las actividades ilegales como la tala y la quema forestal representan una ame-
naza para la funcién ecoldgica en zonas forestales (Downs, 2013). Las principales
causas de la quema forestal en México son antropogénicas (actividades ilicitas, 27
por ciento; agricolas, 27 por ciento; desconocidas, 13 por ciento; pecuarias, 9 por
ciento; fogatas, 9 por ciento, entre otras), con un promedio anual de 7 861 incendios
entre los afios 2005 y 2019 (CONAFOR, 2020; Secretarfa de Medio Ambiente y
Recursos Naturales SEMARNAT], 2021).

En México, las regulaciones que establecen las prohibiciones, las obligaciones
y los permisos en materia forestal, por mandato constitucional y legal, estin
a cargo del gobierno federal, a través del Cédigo Penal Federal (CPF), la Ley
General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccidn al Ambiente (LGEEPA) y algunos
de sus reglamentos, pero principalmente de la Ley General de Desarrollo Forestal
Sustentable' y su reglamento. También existen compromisos legales internacio-
nales como la Convencién Internacional sobre el Comercio Internacional de
Especies Amenazadas de Faunay Flora Silvestres (CITES, por sus siglas en inglés),
la Convencién Relativa a los Humedales de Importancia Internacional (conocida
como Convencién Ramsar) y el Convenio Internacional de las Maderas Tropicales;
la mayoria supervisados por autoridades administrativas.

Bajo este arreglo, en México, las dependencias gubernamentales con compe-
tencias formales para la aplicacion de la legislacién forestal son, en lo penal, la
Fiscalfa General de la Reptiblica (FGR) y, en lo administrativo, la Procuraduria
Federal de Proteccién al Ambiente (PROFEPA). Esta tiltima tiene las atribuciones
de programar, ordenar y realizar visitas u operativos para vigilar y evaluar el cum-
plimiento de las disposiciones juridicas, nacionales e internacionales, aplicables a
la restauracion, preservacién y proteccién de los recursos forestales, maderables y

I'La lcy tue dcrogada en 2018 poruna lcy con el mismo nombre y de contenido similar.
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no maderables, asf como el impacto ambiental en zonas forestales (Congreso de
la Unién, 2012, p. 52).*

El fortalecimiento de la aplicacién de la ley, incluyendo el aspecto institucional,
es fundamental para manejar y conservar las zonas forestales (Downs, 2013). No
obstante, como se coment, los estudios sobre aplicacion y vigilancia de la ley en
zonas forestales son escasos, sobre todo en paises en desarrollo (Robinson, Kumar
y Albers, 2010). Si bien en México existen algunos estudios que abordan la proble-
mética en el dmbito nacional (Castro y Luyando, 2020; Carpio, 2021), atin faltan
andlisis sobre la aplicacién de la ley en zonas forestales por estado. Asi, el objetivo
del presente estudio es explorar y analizar por entidad federativa la situacion de
Meéxico en la aplicacién de la legislacion forestal durante un periodo de diez anos
(2009-2019), desde un enfoque institucional, considerando aspectos territoriales,
acciones de inspeccidn, actividades productivas y recursos invertidos, y utilizando
como marco de referencia la criminologfa verde (Van Solinge, 2010; White, 2011;
Nugroho y Eko Prasetyo, 2019).

SISTEMAS DE APLICACION DE LA LEGISLACION FORESTAL
EN EL MARCO DE LA CRIMINOLOGIA VERDE

Lalegislacion forestal es un instrumento de politica paralograr resultados; establece
objetivos y estructuras institucionales, contiene procesos y acciones que regulan el
acceso y uso de los recursos forestales y establece sanciones (Silva ez 4/.,2002; World
Bank, 2006). Para reducir las actividades forestales ilegales y mejorar la gestién y
el manejo forestales, es necesario comprender cdmo se aplica laley (Downs, 2013).
La aplicacién de la ley implica dar seguimiento al cumplimiento de las reglas y
acuerdos, ast como castigar a los infractores detectados (Keane ez al., 2008).

En materia forestal, la aplicacion de laley es la accidon que toman las autoridades
legalmente calificadas para verificar el cumplimiento de las leyes y reglamentos;
incluye la vigilancia para disuadir o detectar actividades delictivas, la investigacion
de delitos, la aprehension y el enjuiciamiento de los infractores (FAO, 2020). Las
acciones comprenden la vigilancia y las sanciones por violaciones en aspectos de
vidassilvestre (como el comercio de especies forestales), extraccién ilegal de recursos

2 La Comisién Nacional Forestal (CONAFOR) es otra institucion con atribuciones en materia forestal, pero
sus faculrades no incluycn tarcas de aplicacién dela lcy al enfocarse més en desarrollar, favorecer ¢ impulsar las
actividades productivas, de conservacién y restauracion en materia forestal.

9

Acciones y limitantes institucionales en la aplicacién de la legislacién forestal en México... o J. I. Castro S., J. L. Carpio D. ¢ I. Arroyo Q.
Revista de El Colegio de San Luis ¢ Nueva época e afio XI, niimero 22 o enero a diciembre de 2021 o El Colegio de San Luis
ISSN-E: 2007-8846 o DOI: http://dx.doi.org/10.21696/res1112220211325



naturales (como tala ilegal y remocién de especies, que incluye el transporte, la
importacion, la exportacion, la compra y venta de estas) y la ocupaciéon y manejo
ilegal de tierras forestales decretadas por los gobiernos (como invasién de tierrasy
remocién de hibitat) (Gibbs ez 4/., 2010; World Bank, 2010; Martini, 2013; White,
2013). Los delitos y daios forestales involucran actividades ilicitas que tienen lugar
dentro y alrededor de las zonas forestales (World Bank, 2010; Pandit ez 4/., 2016).
La lucha contra las actividades delictivas requiere de acciones especificas para
mejorar de manera directa la aplicacion de la legislacién forestal, de modo que los
delincuentes sean detenidos y castigados (World Bank, 20006).

Los sistemas de aplicacion de la legislacion forestal son variados y, en parte, se
basan en caracteristicas de la naturaleza y valores atribuidos a los recursos fores-
tales, y tienden a diferir de la aplicacién de la ley, debido a la gestion territorial y
operativa de las instituciones forestales gubernamentales (World Bank, 2006).
La aplicacién de la legislacion forestal requiere el despliegue de autoridades en
vastas dreas geograficas (Contreras-Hermosilla, 2002), en las que la prevencién
del delito y dafio situacional puede combinarse con la georreferenciacion delictiva
y la tecnoprevencién (la prevencién con la ayuda de la tecnologia) (Van Solinge
et al., 2016). El conocimiento del patrén espacial de los delitos forestales ayuda
a asignar conscientemente los recursos de aplicacion para frenar los delitos y los
dafios forestales (Pandit ez 4l., 2016).

Las variadas particularidades y los contextos socioculturales y econdémicos
de los paises también influyen en la forma de combatir las actividades forestales
ilegales y en la aplicacion de la ley; en consecuencia, no es posible establecer un
camino tnico (Contreras-Hermosilla, 2002). Para tener éxito en la aplicacién
de la legislacion forestal es necesario un fuerte compromiso politico en todos los
6rdenes gubernamentales y la participacién de todas las partes interesadas (FAO,
2020). Las fallas en la aplicacién de la ley pueden incluir baja o falta de capacidad:
a) para hacer cumplir la ley; b) para administrar la ley; ) de coordinacién entre
agencias gubernamentales, y d) de supervisién en la ejecucién gubernamental
(World Bank, 2006; Queiroz, 2016).

Por lo tanto, las estrategias para regular y controlar las actividades forestales
deben adaptarse a condiciones locales y nacionales especificas, y los esfuerzos para
producir resultados positivos deben considerar: 1) el mejoramiento del seguimiento
forestal y la recopilacién de informacién y 2) el fortalecimiento de las capacidades
institucionales para hacer cumpliry ¢jecutar la ley (FAO, 2005, FAO, 2020). Si bien
la aplicacién de la legislacion forestal abarca una gama de medidas y estrategias
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para prevenir, detectar y reprimir los dafios forestales, se debe buscar, en primer
lugar, prevenir el delito, y no solo enfocarse en medidas punitivas (World Bank,
2010). Para cualquier estimacion de la aplicacion de la legislacion forestal es fun-
damental evaluar si las estrategias gubernamentales fomentan el cumplimiento
en toda la gama de actores que utilizan los recursos forestales (World Bank,
2010). Es necesario evaluar no solo los actos ilegales per se, sino también las causas
subyacentes de esos actos y basarse en un conocimiento sélido de las situaciones
actuales (FAO, 2005).

Sin voluntad politica para mejorar el cumplimiento de la legislacién forestal,
cualquier medida que se adopte para minimizar el dafio y el delito forestal tendrd
una probabilidad minima de éxito (FAO, 2005). La efectividad de un gobierno
puede medirse por su compromiso en la aplicacion de sus propias regulaciones,
que incluye la capacidad de sus instituciones para gobernar el sector forestal, y
puede entenderse como la calidad de los servicios publicos suministrados, entre
cuyos obstdculos estd una implementacion deficiente de las politicas (Contreras-
Hermosilla, 2011). Una limitacién importante de la vigilancia de extensas zonas
forestales puede deberse al bajo nivel de presencia de servidores publicos para vigilar;
incluso hay casos en los que un solo inspector es responsable de la aplicacién de
laley en un drea del tamafio de un pafs como Francia (aproximadamente 551 500
km2) (Van Solinge ez al., 2016).

Utilizando la tipologia de evaluaciones, segtin la fase de accion publica que se
evaluard, es posible establecer lo que se puede y debe evaluar; por ejemplo, conocer
siy en qué grado su causalidad es técnica y administrativamente confiable, si posee
la capacidad de producir y lograr los objetivos y transformar la intencionalidad en
un hecho (Aguilar Villanueva y Bustelo, 2010).

El concepto de cadena de aplicacion proporciona un punto de partida util para
analizar explicitamente cada componente de la aplicacion (Robinson, Kumar y
Albers, 2010). En la practica, la aplicacion de multiples niveles es la regla, mds que
la excepcidn, y el primer nivel lo constituyen los inspectores, quienes patrullan
las dreas forestales, por lo general con pocos recursos materiales y financieros
(Robinson, Kumary Albers, 2010). El alcance de la aplicacion de laley depende de
la cantidad de recursos destinados; sin embargo, a las instituciones de aplicacién
suele otorgdrseles un presupuesto bajo (Stigler, 1970).

Los costos de aplicacion en los paises en desarrollo tienden a ser altos, princi-
palmente porque las dreas son grandes, densamente vegetadas y la presién sobre su
uso es alta, pues la aplicacion requiere salarios para patrullar esas 4reas extensas,
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ademds de vehiculos, estaciones de vigilancia y otros equipos (Keane ez 4/., 2008;
Robinson, Kumar y Albers, 2010). Los desafios tipicos de la aplicacién forestal
comprenden la falta de fondos para los inspectores en campo o la capacidad para
realizar tareas debido a la falta de equipo (Downs, 2013). La aplicacién enfrenta
una realidad de instituciones con fondos insuficientes, los administradores de
zonas forestales suelen estar en situaciones complicadas, con un presupuesto
centralizado pequefio o inexistente (Robinson, Kumar y Albers, 2010). Para una
adecuada aplicacion se necesita también que los encargados de hacer cumplir la
ley estén equipados (Keane ez 4., 2008).

Sibien el aumento de la eficiencia de la administracion forestal publica requiere
una gran cantidad de recursos, existen otras opciones de menor costo: a) priorizar
y enfocar estratégicamente los esfuerzos de aplicacién administrativa forestal en
acciones, regiones o actores clave, y b) incrementar la capacidad operativa de la
administracion forestal para detectar y reprimir los delitos; por ejemplo, aumentar
el nimeroy el desempefio del personal (FAO, 2005). Asimismo, para disear estra-
tegias practicas de aplicacion es necesario comprender la cantidad de presupuesto
asignado ala ¢jecucion de laley, al ser un tema clave en la aplicacién dptima (Pérez-
Gil, Arroyo-Quiroz y Romero-Ramirez, 2009; Robinson, Kumary Albers, 2010).

La eficacia en el uso de los recursos, como se sefald, recibe influencia de la estrate-
gia de aplicacién adoptada y del desempefio de los inspectores (Tacconi, Rodrigues
y Maryudi, 2019). Los inspectores son figuras importantes en las dependencias de
proteccién ambiental en razén de su papel de garantizar el cumplimiento de las
leyes casi a diario (Pautz y Schnitzer, 2008; Pautz, 2009; Johansson, 2010; Monk,
2012). Los inspectores forestales estdn en la primera linea de la aplicacién de la
ley; son quienes mds influyen en la cantidad y el tipo de inspeccién (Robinson,
Kumar y Albers, 2010). Una institucion forestal necesita el suficiente personal
con la capacidad apropiada segtin el nivel de responsabilidad; por ejemplo, se debe
considerar el drea territorial y el volumen de produccién (FAO, 2011).

Las acciones de inspeccion permiten identificar infractores, disuadir o advertir
a posibles infractores y son una fuente de informacién para determinar si la ley es
efectiva (OECD, 2004; Johansson, 2010; Monk, 2012). La cantidad de inspecciones
es una medida de éxito de las politicas, al crear una presencia de inspeccion, por
lo que son importantes para asegurar la calidad regulatoria (Monk, 2012; OECD,
2004; OECD, 2014). Evaluar a los inspectores y las acciones de estos, por un lado,
proporciona informacién sobre el nimero y la magnitud de las deficiencias en las
acciones implementadas y que pudieran cuestionar la capacidad del gobierno para
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atender las temdticas, y, por otro lado, ayuda a identificar problemas del gobierno,
corregir errores, anticipar ineficiencias y, en la préctica, mejorar la capacidad di-
rectiva gubernamental (Aguilar Villanueva y Bustelo, 2010).

Algunos aspectos de la aplicacion de la ley se exploran de mejor modo desde el
punto de vista de la institucién que desde el de los infractores (Keane ez 4l., 2008).
La ley se hace cumplir, no por la “sociedad”, sino por una institucién instruida
para esa tarea (Stigler, 1970). El aparato de aplicacién de la legislacion forestal
depende de varias instituciones, incluyendo las responsables de hacer cumplir la
ley (Tacconi, Rodrigues y Maryudi, 2019).

La aplicacién de las regulaciones en materia forestal no suele ser dominio
exclusivo de los organismos forestales, pues esta requiere la coordinacion y la
cooperacion entre drganos gubernamentales de aplicacion de la ley, penal o ad-
ministrativa (World Bank, 2006). La aplicacién de la legislacion forestal penal es
mas estricta que la implementacién de leyes ambientales y de prevencién, al estar
orientadaala funcién delaley como medio para la formulacion de actos delictivos,
responsabilidad penal y sanciones mds estrictas (Nugroho y Eko Prasetyo, 2019).
En tanto, la ley administrativa esta mas asociada con permisos y autorizaciones,
asi como con sanciones administrativas como multas y el retiro de permisos (Van
Solinge ez 4l., 2016).

La participacién de dependencias no debe interpretarse como un trabajo in-
dividual, sino como la implementacién de deberes y obligaciones, en la que cada
dependencia debe coordinarse de manera integrada para que la aplicacién de
la legislacién forestal pueda aportar (Muchtar y Yunus, 2019). Los organismos
encargados de hacer cumplir la ley a menudo establecen operaciones conjuntas,
segtin lajurisdiccidn y cuestiones en juego (Tacconi, Rodrigues y Maryudi, 2019).
Pero, atendiendo el principio de ultima ratio, 1a aplicacién de la ley penal se coloca
como la tltima opcidn legal (Nugroho y Eko Prasetyo, 2019). Cualquier estrategia
destinada a analizar y evaluar las actividades ilegales y de dafio forestal debe ser
integral e incluir una amplia gama de opciones legales, institucionales, operativas
y técnicas para desalentar las practicas ilicitas y promover el comportamiento legal
(FAO, 2005; FAO, 2011; World Bank, 2006; Robinson, Kumar y Albers, 2010;
Tacconi, Rodrigues y Maryudi, 2019; Castro Salazar y Luyando Cuevas, 2020).
Por ejemplo, estrategias como la adopcién de enfoques de aplicacién que prioricen
patrones geoespaciales de actividades ilegales (Tacconi, Rodrigues y Maryudi,
2019). Entre los indicadores utilizados para la evaluacién de la aplicacion de la ley
se encuentran: a) las actividades para prevenir los delitos y dafios forestales, y b)
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la capacidad de las instituciones de aplicacion para afrontar los casos de crimenes
forestales (FAO, 2011; Castro Salazar y Luyando Cuevas, 2020).

METODOLOGIA

Se revisa el contexto institucional de aplicacién de la legislacién ambiental uti-
lizando como marco de referencia la criminologfa verde, disciplina que presta
atencion al analisis de los crimenes y dafios ecoldgicos y ambientales en todas sus
formas (Van Solinge, 2010; Nugroho y Eko Prasetyo, 2019); desarrolla tipologias,
distinciones, y evalta las complicaciones politicas en torno a dichas problematicas
(Carrabine ez al., 2009, pp. 403-404).

En particular, se analiza el contexto institucional de aplicacion de la legislacion
forestal en México entre 2009 y 2019, por entidad federativa, considerando los
siguientes atributos: 1) la superficie forestal; 2) la presencia de inspectores; 3) las
acciones de aplicacién de ley, administrativa y penal; 4) la produccién forestal; 5)
las autorizaciones de aprovechamiento forestal; 6) los incendios forestales, y 7) el
presupuesto asignado al departamento que aplica la legislacion forestal. Se examina
el estatus de cada elemento, las relaciones y las tendencias entre los atributos.

La informacién sobre los inspectores, las acciones de aplicacién de ley, adminis-
trativa y penal, y los presupuestos se obtuvo de bases de datos publicas y mediante
solicitudes oficiales de acceso a la informacién publica de acuerdo con la Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica (LGTAIP) (titulo
séptimo) vigente a 2020, por la via de la Plataforma Nacional de Transparencia.
Los datos acerca de los incendios forestales fueron obtenidos de las estadisticas del
Sistema Nacional de Informacién y Gestion Forestal (2020). Por tiltimo, para la
superficie forestal se utiliz6 la base de datos por estados de los Sistemas Estatales
de Informacién Forestal (2020). La informacién obtenida se analizé utilizando
un sistema de informacién geografica de acceso libre (Qgis) para representar es-
pacialmente la informacién empirica y dimensionar el estatus de la aplicacién de
laley por entidad.

Por cuestiones legales sobre proteccion de la informacién, las bases de datos
de acciones de inspeccién omiten las coordenadas geograficas de los lugares es-
pecificos en que fueron realizadas. Los datos proporcionados sobre los incendios
no contienen la extensién del dano y no se especifica cuéles fueron causados por
el humano. Ante ello, solo fue posible analizar los incendios como un conjunto,
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pues se considerd que, independientemente de la causa, por ley, la autoridad debe
evaluar o verificar el dano causado.

Para complementar el estudio, entre 2017 y 2018 se realizaron entrevistas semies-
tructuradas a inspectores de la PROFEPA con el fin de conocer sus percepciones
y experiencias sobre los asuntos analizados. Con fines de anonimato, los nombres
de los inspectores entrevistados fueron cambiados y se omitié la Delegacion a la
que pertenecen.

RESULTADOS Y DISCUSION

Superficie forestal y capacidad de inspectores administrativos

Partiendo de que las 32 entidades de México cuentan con algun tipo de superficie
forestal, en el cuadro 1 se menciona el tipo de vegetacion, la superficie forestal total
(SFT) por entidad,’ el nimero de inspectores disponibles para aplicar la ley, ast
como la relacién entre estas variables. Ademds, se presenta el tipo de vegetacion y
la cantidad de superficie forestal dominante (SFD) por entidad y su relacién con
el nimero de inspectores.

No existe una relacion directa entre la superficie forestal y el nimero de inspec-
tores disponibles. Por ejemplo, seis de las siete entidades cuya SFT supera el 80 por
ciento de su territorio (Baja California Sur, 91.4 por ciento; Coahuila de Zaragoza,
88.7 por ciento; Chihuahua, 87.5 por ciento;

Durango, 86.7 por ciento; Baja California, 85.7 por ciento, y Quintana Roo,
84.7 por ciento) no cuentan con ¢l mayor nimero de inspectores (véase la tabla
1y la figura 1). Solo Sonora (84.8 por ciento de su SFT) estd entre las entidades
con mayor promedio de inspectores durante 2009-2019, en ¢l segundo lugar en
numero de inspectores (n = 22), al lado de Chiapas (véase el cuadro 1 yla figura 1).

3 Se considerd el pcriodo 2011-2012, yaque en esas techas se capturd lainformacién prcscntada enlosinventarios
forestales de la CONAFOR (2013).
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FIGURA 1. SUPERFICIE FORESTAL E INSPECTORES DISPONIBLES
PARA LA APLICACION DE LA LEGISLACION FORESTAL EN MEXICO, 20092019

N

Superficie Forestal (%)
[J211-310
[J511-410
[ J411-510
[1511-610
B 611-71.0
Bl 71.0-810
B s11-910

Fuente: elaboracién propia con informacién obtenida de los Sistemas Estatales de Informacion Forestal (2020)

y scgﬁn laLGTAIP, con apoyo del software Qgis

De las cuatro entidades con mayor superficie forestal (SFT) (superior a 100 000
km2) (Chihuahua, Sonora, Coahuila de Zaragoza y Durango), de nuevo Sonora
cuenta con mds inspectores (véase el cuadro 1y la figura 1). Por otro lado, como
se muestra en el cuadro 1, en dos entidades (Coahuila y Chihuahua de Zaragoza)
cada inspector debe cubrir una superficie forestal promedio de mas de 10 000 km?,
superficie que incluso supera en tamao a siete entidades mexicanas (Hidalgo,
Tabasco, Querétaro, Colima, Aguascalientes, Morelos y Tlaxcala).

Cinco entidades superan 20 inspectores promedio por entidad: Michoacdn (23),
Chiapas (22), Sonora (22), Sinaloa (21) y Veracruz (21). Estas, segtin la superficie
forestal nacional, estan en los lugares 18, 13, 2, 17 y 20, respectivamente. Por lo
tanto, el nimero de inspectores no est condicionado por la cantidad de superfi-
cie forestal que inspeccionar. No obstante, se identifica una relacién casi directa
entre el nimero de inspectores y la SFD donde predominan selvas. Por ejemplo,
Michoacén, Chiapas, Sinaloa, Veracruz, Oaxaca, Campeche y Quintana Roo,
donde predominan las zonas forestales selvaticas, estin entre los diez estados con
mayor numero de inspectores. Morelos y Colima son las dos entidades, de las 13
con SFD de selva, con menor superficie selvatica, y estdn entre las diez entidades
con menos inspectores (lugares seis y diez, respectivamente) (véase el cuadro 1).

Por otra parte, de las doce entidades en las que predominan las zonas 4ridas y
semidridas como SFD, nueve estdn entre las entidades donde cada inspector debe
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recorrer mds superficie forestal para aplicar la ley (mds de 1 000 km2 por inspec-
tor). Al analizar la densidad de drboles en las SED (véase el cuadro 1), en Yucatdn,
Quintana Roo, Campeche y Coahuila la densidad de drboles para inspeccionar
es mayor, sobrepasando 100 000 000 drboles por inspector. Esta informacion es
relevante, en lo tocante a la realizacién de inspecciones, para analizar el dano por
plagas o, bien, para verificar la aplicacién de acciones correctivas que establece la ley.

Las entidades con grandes superficies forestales no necesariamente son las que
cuentan con mayor cantidad de inspectores para aplicar la ley dentro de estas, lo
que podria limitar la vigilancia y la aplicacion de la ley, dado que cada inspector
debe abarcar una mayor superficie. Se aprecia que entidades con vegetacion més
densa en sus SFD tienen mayor cantidad de inspectores para vigilar, mientras que en
entidades con una SFD 4rida existe una mayor relacién de superficie por inspector.

Acciones de aplicacion de la ley y capacidad de inspectores administrativos
Entre 2009 y 2019, la PROFEPA efectud aproximadamente 47 015 inspecciones
con objeto de aplicar la legislacion forestal administrativa en todo el pais. También
se realizaron 28 221 recorridos y 2 672 operativos, en inspecciones en las que no
necesariamente se aplica la ley. En materia penal forestal, casi en el mismo periodo
(2009-2018) se contabilizaron 1 194 averiguaciones previas por infringir el articulo
418* (mds 1 810 averiguaciones relacionadas con la fraccién Il del articulo 418, por
un volumen mayor a dos metros ctibicos); 1 202, por infringir el articulo 419;° 111,
el 420 bis (fracciones I, I1 y III),¢ y 117, el 420 bis (fraccién IV)” del Cédigo Penal
Federal. Comparando el nimero de inspecciones y el de averiguaciones previas, es
mayor la aplicacion de la ley administrativa, en casi 90 por ciento.

El cuadro 2 resume las tendencias de las acciones forestales administrativas
(inspecciones, recorridos y operativos) y el niimero de inspectores activos. Con el
pasar de los afios, en el 87.1 por ciento de las entidades predomina una tendencia
ala baja (<) en el nimero de inspectores. Solo cuatro entidades incrementaron la

4 “Seimpondrd pena [..] al que ilicitamente: I. Desmonte o destruya la vegetacion natural; 1. Corte, arranque,
derribe o tale algun o algunos drboles, o 11 Cambic ¢l uso del suclo forestal”.

5 “Aquicnilicitamente ...] rransporte, comercie, acopie,almacene o transforme maderaen rollo, astillas, carbon vegeral,
asf como cualquier otro recurso forestal maderable [...] en cantidades superiores a cuatro metros cabicos ...

¢ “Scimpondré penal..]aquien[..] . Daie, deseque o rellenc humedales, manglares, lagunas, esteros o pantanos;
11. Dane arrecifes [...]".

7 “Se impondré pena [..] a quien [..] provoque un incendio en un bosque, selva, vegetacion natural o terrenos

torestales |...]
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cantidad de inspectores (Coahuila de Zaragoza, Colima, Morelos y Tlaxcala) (12.9
por ciento), pero por debajo de 0.50 de coeficiente de significancia.

Respecto a las acciones forestales, se aprecia una tendencia mayormente a la
baja en inspecciones, recorridos y operativos. El 6.5 por ciento de las entidades
incrementé las inspecciones (45.2 por ciento de operativos y 3.2 por ciento de
recorridos). Las entidades con tendencias a la baja més significativas, por encima
de -0.80, son: a) inspecciones: Baja California Sur, Chihuahua, Hidalgo, San Luis
Potosi, Sonora, Colima, Jalisco, Michoacdn, Oaxaca, Veracruz y Querétaro; b)
recorridos: Baja California Sur, Chihuahua, Durango, Hidalgo, Sonora, Jalisco,
Michoacdn, Morelos y Sinaloa, y c) operativos: solo Campeche presenta una ten-
dencia positiva significativa por encima de 0.90.

Entre 2009 y 2019, la mayoria de las entidades registra una tendencia hacia la
disminucién de personal encargado de aplicar la legislacion forestal y en la realiza-
cién de inspecciones y operativos (véase el cuadro 2). En las cuatro entidades con
mayor superficie forestal nacional (Chihuahua, Coahuila de Zaragoza, Sonora y
Durango) predomina una tendencia a la baja en inspecciones, recorridos y opera-
tivos. Solo en Coahuila se observa un incremento en el nimero de inspectores, y
en Sonora de operativos, pero en ambas es poco significativo.

CUADRO 2. TENDENCIA DEL NUMERO DE INSPECTORES, INSPECCIONES,
RECORRIDOS Y OPERATIVOS FORESTALES EN MEXICO ENTRE 2009 Y 2019°¢

Entidad Inspectores Inspecciones Recorridos Operativos
Federativa Tendencia  Relacién  Tendencia  Relacién ~ Tendencia  Relacién ~ Tendencia  Relacién
Aguascalientes L S04 e 2075 L A =007
Baja California S s EN 012 N -028 Ay 0.17
Baja California Sur Tl 08l en_ 0388 j\\_\i 091 A -0.28
Campeche TNl 2087 el 2025 ."‘h.‘\.«..,‘» -0.31 ﬁ—” 093
A N < S
Chiapas ~ e 2043 . 0 ’l,«AL,, -058 {‘\/_A/ 0.28
Chihuahua TN 068 Nl <085 Nl -081 0 LA -026

8 Sesolicitd informacionalasinstancias corrcspondicntcs sobre elnimero de inspecciones, recorridos y operativosen
materia de RN entre 1995 y2019, pero, por medio de un oficio, se notificd que solo contaban con datos desde 2009.
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CUADRO 2. TENDENCIA DEL NUMERO DE INSPECTORES, INSPECCIONES,

RECORRIDOS Y OPERATIVOS FORESTALES EN MEXICO ENTRE 2009 Y 2019 (cont.)
Entidad Inspectores Inspecciones Recorridos Operativos
Federativa Tendencia  Relacién  Tendencia  Relacién  Tendencia  Relacién  Tendencia  Relacién
;::&lgi“l de o T O W > (S T
Colima R (U N (7 R R 1
Durango T 056 e 0 N 0 A o
Guanajuato SO sl A 050 N 08 AN oo
Guerrero AT -8 N 060 Y o 026 Al -0w
Hidalgo ST s e s T s AT sl
Jalisco 3 066 A 088 e 08I & -0.30
México MW 07 W, 2 AL 2 M 0
Michoacin B X T S /5
Morclos ATy M e A s A 030
Nayaric S 080 YN 2 S 0 e 026
Nuevo Leon b -0.65 & -0.63 *‘Vx\i_ﬂ -0.75 ﬁ 0.27
Oaxaca R e S A o
Puebla ﬁ -029 i 017 L 035 g ~0.68
Querétaro ﬂ -052 b 085 e —045 ﬁ -022
Quincana Roo T 7 e 07 A 08 e 004
San Luis Potosi TN s e 08 W 006 AT 0
Sinaloa e T s 091 A -0
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CUADRO 2. TENDENCIA DEL NUMERO DE INSPECTORES, INSPECCIONES,

RECORRIDOS Y OPERATIVOS FORESTALES EN MEXICO ENTRE 2009 Y 2019 (cont.)
Entidad Inspectores Inspecciones Recorridos Operativos
Federativa Tendencia  Relacién  Tendencia  Relacién  Tendencia  Relacién ~ Tendencia ~ Relacién
Sonora AT 0 Tl =095 N 088 A\ 048
Tabasco el 2075 Ml -055 S 2023 N VA 0.35
Tamaulipas ST 0200 P o LA 050 A
Tlaxcala AT 0 N 046 A A 006 AL 044
Veracruz Tl o076 TN 082 ) — 02 f\ A 042
Yucardn T w82 Ty 060 S -0 A -0
Zacatecas ,\P\M -0.21 % 067 Tl -058 = 0.74

Nota: los puntos negros en las graficas representan los valores més altos y bajos.
Fuente: claboracién propia con informacién obtenida por la via de la Plataforma Nacional de Informacién segiin la Ley de

Transparencia.

FIGURA 2. SUPERFICIE FORESTAL Y TOTAL DE INSPECCIONES
REALIZADAS EN MEXICO ENTRE 2009 Y 2019

Superficie Forestal (%)

[J211-310
[C311-410
[ J411-510
[ J511-610
[ 611-710
Bl 711-810
B 811-910
W Inspecciones 250

Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida de los Sistemas Estatales de Informacion Forestal (2020) y por laviadela

LGTAIP, con apoyo del software Qgis.
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En la figura 2 se aprecia el porcentaje de SFT por entidad y el total de inspec-
ciones. Las entidades con mayor superficie forestal no son en las que mas se aplica
la ley ni en las que se han realizado més averiguaciones previas en lo penal. En lo
penal, los estados de Michoacdn (406), Chiapas (355), México (352) y Veracruz
(300) son los que presentaron un mayor nimero de averiguaciones. En coinciden-
cia, Michoacdn y México son de las entidades con mayor nimero de inspecciones
administrativas.

Por lo tanto, no se establece una relacién significativa entre la superficie forestal
y las acciones de aplicacion de la legislacién forestal, administrativa y penal. En
entidades con mayor superficie forestal no se detecta un mayor nimero de activi-
dades de aplicacion dela legislacion forestal ni averiguaciones penales. Incluso, hay
casos de entidades con menor superficie forestal que registran un nimero mayor
de inspecciones que entidades con mds superficie forestal.

Produccidn forestal, autorizaciones e incendios forestales

La produccién forestal, las autorizaciones forestales y los incendios se relacionan
con la aplicacién de la ley. Entre 2009 y 2017, las nueve entidades con mayor
promedio anual de produccién maderable (Durango, Chihuahua, Michoacin,
Oaxaca, Veracruz, Jalisco, Puebla, México y Sonora) tienen volimenes superiores
2200 000 metros cubicos (m3) de madera en rollo en promedio por afio, y son las
entidades con un mayor niimero anual de autorizaciones de produccién maderable
(véase el cuadro 3). Ademds, seis de esas nueve entidades (Chihuahua, Michoacdn,
Veracruz, Jalisco, México y Sonora) se ubican entre las nueve entidades con mayor
produccién de materias primas no maderables, con volimenes superiores a 6 000
toneladas en promedio al afio (véase el cuadro 3). Aunado a esto, sicte de estas
nueve entidades (Durango, Chihuahua, Michoacdn, Oaxaca, Jalisco, Puebla y
México) registran la mayor cantidad de incendios forestales en promedio por afio,
méds de 200 (véase el cuadro 3). Los incendios pueden ser tanto naturales como
antropogénicos, y la PROFEPA debe indagar las causas y verificar las acciones de
restauracion de acuerdo con la ley.

Cuatro de las nueve entidades con mayor produccién forestal maderable
(Michoacén, Oaxaca, Veracruz y Sonora) estin entre las nueve entidades con un
mayor niumero de inspectores en promedio por afio, con poco més de 19 inspectores
para aplicar y vigilar la legislacion forestal (véase el cuadro 3). Las dos entidades
con mayor produccidn, por encima del millén de m* (Chihuahua y Durango),
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ocupan respectivamente los lugares 14 y 16 entre las entidades con mas inspectores
entre 2009y 2017.

Cuatro de las nueve entidades con mayor produccién forestal no maderable
(Sonora, Michoacdn, Veracruz y Tamaulipas) se ubican entre las nueve entidades
con més inspectores en promedio por afio (véase el cuadro 3). Sin embargo, las dos
entidades con mayor produccién no maderable (México y Morelos) ocupan los
lugares 12 y 26, respectivamente, en cuanto al nimero de inspectores.

Sobre la cantidad de autorizaciones promedio otorgadas por afo, Veracruz,
Michoacan, Sonoray Oaxaca son cuatro de las nueve entidades con un alto nimero
de autorizaciones y se ubican entre las nueve entidades con ms inspectores. Sin em-
bargo, Jalisco y Durango, las dos entidades con el mayor niimero de autorizaciones
ocupan los lugares 15y 16, respectivamente, en lo relativo al nimero de inspectores.

CUADRO 3. PRODUCCION FORESTAL, AUTORIZACIONES, INCENDIOS
E INSPECTORES EN MEXICO ENTRE 2009 Y 20177

Entidad Produccién forestal Autorizaciones Incendios Inspectores
federativa Maderable  No maderable ~ maderables
(m?3 rollo) (toneladas)

Aguascalientes 54660 8.0 10 41 6
Baja California 170.2 57687 3 188 18
Baja California 22977 632.8 10 19 18
Sur

Campeche 47890.1 1419 19 20 21
Chiapas 191326.6 14097 20 325 24
Chihuahua 1088268.0 68208 98 946 14
Coahuilade 1202.0 72292 2 86 9
Zaragoza

Colima 39163 5252 5 43 8
Durango 19029717 3438.3 317 230 12
Guanajuato 385647 413.6 10 30 7
Guerrero 149483.2 38491 13 161 15
Hidalgo 1292634 8309 122 232 9
Jalisco 310840.2 9594.0 175 590 14
Meéxico 2284358 616559 39 1401 15

9 No se encontrd informacion de los afios 2018y 2019.
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CUADRO 3. PRODUCCION FORESTAL, AUTORIZACIONES, INCENDIOS

E INSPECTORES EN MEXICO ENTRE 2009 Y 2017 (cont.)
Entidad Produccién forestal Autorizaciones  Incendios Inspectores
federativa Maderable ~ Nomaderable ~ maderables
(m? rollo) (toneladas)
Michoacin 75107.0 18303.7 132 794 24
Morelos 4514.6 28583.6 3 165 7
Nayaric 288423 164 14 101 9
Nuevo Leon 16487.8 8854 13 42 10
Oaxaca 422863.2 527.6 71 276 19
Pucbla 2562723 916.9 147 418 11
Querétaro 16 620.1 121.6 1 49 6
Quintana Roo 430073 287 11 70 20
San Luis Potosf 4370.2 29557 7 60 8
Sinaloa 434244 0 7 44 22
Sonora 2037134 217049 101 51 22
Tabasco 96010.6 2107 0 20 8
Tamaulipas 1440734 8274.8 23 22 19
Tlaxcala 26340.8 13617 17 274 4
Veracruz 3245832 8290.3 164 214 22
Yucatdn 53373 16.0 7 57 11
Zacatccas 373346 53291 31 84 7

“Nota: en el nimero de incendios, solo se conté con datos apartir delano 2010.
Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida de los Sistemas Estatales de Informacion Foreseal (2020) y dela

SEMARNAT (2021).

Por tltimo, si bien entre 2009 y 2017 la mayoria de las entidades incrementé
y mantuvo su produccién forestal (83.9 por ciento de las entidades aument la
produccién maderable y 67.7 por ciento la produccién no maderable), la tendencia
en el nimero de inspectores activos y el nimero de inspecciones fue descendente
(en 87.1 por ciento de las entidades disminuyé el nimero de inspectores y en 93.6
por ciento de las entidades descendié la cantidad de inspecciones). Es decir, en
este periodo aument tanto la produccién de materias primas forestales como las
autorizaciones, mientras que disminuyd el personal para aplicar la ley y el nimero
de inspecciones.
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Presupuesto asignado, acciones de inspeccion y extension forestal

El presupuesto otorgado a las Delegaciones estatales, en especial el destinado a la
Subdelegacion de Recursos Naturales (responsable de aplicar la legislacién forestal),
es clave. Es utilizado principalmente para viticos, material de oficina, combustibles,
lubricantes y aditivos paralos vehiculos y gastos para inspecciones en zonas lejanas
cuando se requiere pernoctar. En el documento oficial “Presupuesto de egresos de la
federacién para el ¢jercicio fiscal” se establece el monto aprobado para ejercerlo en los
diversos ramos administrativos, incluido el ambiental. Se aprueba un presupuesto
general para el rubro de medio ambiente y recursos naturales, que incluye a las ocho
dependencias administrativas de tal rubro (SEMARNAT, PROFEPA, Comisién
Nacional de Agua [CNA], Comisién Nacional Forestal [CONAFOR], Comisién
Nacional de Areas Naturales Protegidas [CONANP], Comisién Nacional de la
Biodiversidad [CONABIO], Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico
[INECC] ¢ Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua [IMTA]). El presupuesto
se otorga de modo directo a las cabezas del sector (SEMARNAT y CNA), que
después lo distribuyen a las otras dependencias. Una vez destinado a las oficinas
centrales de la PROFEPA, se distribuye en las 32 Delegaciones estatales. De ahi,
cada Delegacion distribuye el presupuesto en sus Subdelegaciones/Departamentos
internos (Industria, Auditoria, Administrativo, Juridico y Recursos Naturales). En
la figura 3 se aprecia la superficie forestal y el promedio de presupuesto asignado
ala Subdelegacion de Recursos Naturales, encargada de la inspeccion forestal, en
comparacién con el total asignado a la Delegacién entre 2010 y 2016."

En la figura 3 se observa que, al igual que con el nimero de inspectores y de
acciones de aplicacion de la ley, el presupuesto destinado a la Subdelegacion que
aplicalalegislacién forestal no estd relacionado con la cantidad de superficie forestal
por entidad. Las entidades con mayor superficie forestal han recibido menos pre-
supuesto que entidades con menor superficie. De las sicte entidades (Sonora, Baja
California, Sinaloa, Oaxaca, Michoacdn, Campeche y Guerrero) en las que mds
del 50 por ciento del presupuesto de la Delegacion se asigna a la Subdelegacién de
Recursos Naturales, solo dos (Sonora y Baja California) estdn entre las sicte con
un mayor porcentaje de SFT.

Al sumar los presupuestos de todas las Subdelegaciones de Recursos Naturales,
las mismas dos entidades (Sonora y Baja California) destacan por recibir de
manera constante la mayor cantidad de presupuesto con respecto de todas las

10 No se encontré informacién del afio 2009, y la informacion de 2017, 2018 y 2019 no estd dcsglosada por depar-
tamentos (solo contiene informacion del presupuesto total asignado ala Dclcgacic’m)
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FIGURA 3. SUPERFICIE FORESTAL Y DE PRESUPUESTO ASIGNADO
A LA SUBDELEGACION DE INSPECCION FORESTAL DE 2010 A 2016
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Fuente: elaboracién propia con informacién obtenida de los Sistemas Estatales de Informacion Forestal (2020)
yporlaviade la LGTAIP (2020), con apoyo del software Q gis.

Subdelegaciones. Incluso, estos estados reciben mds presupuesto que cuatro en-
tidades con mayor superficie forestal (Baja California Sur, Chihuahua, Durango
y Coahuila). De las cuatro entidades con mayor zona forestal nacional, solo la
Subdelegacién de Sonora destaca por un mayor presupuesto. Al comparar las
Subdelegaciones de Recursos Naturales cuyos requerimientos en campo son
mayores con las Subdelegaciones que necesitan menos labor en campo como las
Subdelegaciones Juridicas y de Auditoria Ambiental, se encontraron casos en los
que estas ultimas han recibido un presupuesto mayor.

De las siete Subdelegaciones de Recursos Naturales que superan el 50 por ciento
del presupuesto asignado del total de Ia Delegacion estatal, cinco tienen un mayor
nimero de inspectores (Sonora, Sinaloa, Oaxaca, Michoacdn y Campeche): més de
20 inspectores en promedio por afio entre 2010y 2016. Y las cuatro Subdelegaciones
que recibieron menos del 20 por ciento del presupuesto son las que menos inspec-
tores tuvieron. En este sentido, se aprecia una relacion directa entre el presupuesto
otorgado y el niimero de inspectores asignados para aplicar la ley.

Por tltimo, en relacién con las inspecciones forestales, las dos Subdelegaciones
que recibieron mds presupuesto, por encima del 65 por ciento del total delegacional
(Sonoray Baja California), se ubican entre las tres entidades con menos inspecciones
forestales (de 60 a 65 en promedio por afio), pese a ser dos de las siete entidades
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con mayor superficie forestal (por arriba de 80 por ciento de su territorio). De las
siete Subdelegaciones que recibieron un mayor presupuesto, solo en Campeche
se reporta un mayor numero de inspecciones: més de 200 en promedio por afo.

En términos generales, un mayor presupuesto asignado a las Subdelegaciones se
relaciona con una mayor cantidad de inspectores, pero no con un mayor nimero
de inspecciones, como en aquellas entidades con mas superficie forestal en donde
la cobertura forestal limita la capacidad institucional para inspeccionar.

Entrevistas a inspectores que aplican la legislacion forestal

Los inspectores entrevistados (sicte en total) coinciden en que, dadas las caracte-
risticas geograficas (por ejemplo, relieves accidentados del terreno, densidad de
vegetacion y superficie forestal), es dificil llevar a cabo inspecciones en algunas
zonas forestales, lo que complica la aplicacién de laley. “En muchas de las ocasiones
debemos dejar los vehiculos en las faldas de los cerros, de ahi hacer los recorridos
a pie, hasta donde alcancemos [...] hay lugares en los que es imposible llegar en
vehiculo” (Gémez, comunicacién personal, 2017, noviembre).

Ademas, los informantes sefalan que la cantidad de superficie forestal favorece a
quienes realizan actividades ilegales dentro de las zonas. Por ¢jemplo, han notado la
presencia de personas que vigilan las entradas a estas zonas. Sospechan que actian
como centinelasy que, al ver pasar vehiculos oficiales con inspectores, avisan a quienes
estan perpetrando los actos ilegales. Incluso, comentan: “cuando llegamos ala parte
de abajo del monte [...] o hasta donde suben las camionetas [...] se oyen las motosie-
rras, pero cuando comenzamos a hacer los recorridos a pie [en el lugar], de repente
ya no se escuchan [las motosierras], y al llegar al lugar afectado solo encontramos
machetes, herramientas y lefia” (Garcfa, comunicacién personal, 2017, noviembre).

Los inspectores refieren que quienes estin cometiendo el ilicito aprovechan
la orografia y las caracteristicas del terreno para observar a las autoridades desde
puntos estratégicos, para huir, esconderse y calcular el tiempo que tardarén los
inspectores en llegar al sitio. Es necesario contar con apoyo aéreo, con drones que
ayuden alocalizary grabar los lugares de dificil acceso. Los inspectores reiteran que
es dificil aplicar con eficiencia la legislacion forestal porque las zonas forestales son
“grandes” y con vegetacion densa, por lo que, en virtud del nimero de inspectores
con que se cuenta, es “mucho lo que se debe vigilar y poco personal” (Gémez,
comunicacion personal, 2017, novicmbre). “Somos como cuatro, cuando mds seis,
parainspeccionar, y no todos salimos, porque unos deben estar de planta en puertos
o acropuertos” (Herndndez, comunicacién personal, 2018, encro).
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Ademds, los inspectores mencionan que, por seguridad y por una instruccion
emitida desde las oficinas centrales, no deben salir solos a las zonas forestales, por lo
que casi siempre van dos inspectores como minimo. Se sabe de casos de companeros
que han desaparecido en zonas forestales. “Hemos sabido que companeros —no
aqui, de otros estados— han desaparecido realizando tareas de inspeccién. Otros
reciben amenazas, como ‘es la primera y tltima vez que los veo aqui, parala otrano
salen’ [...]” (Herndndez, comunicacién personal, 2018, enero). Sobre este asunto, la
PROFEPA reportd en 2010 que, en efecto, inspectores y agentes de la Policia Federal
Preventiva habfan sido retenidos de manera ilegal al intentar clausurar predios por
desmonte (PROFEPA, 2010). En ese mismo afio, en un periédico de circulacién
nacional se publicé la noticia del asesinato de inspectores de la PROFEPA y de la
CONAFOR en una comunidad considerada por las autoridades como un punto
critico dela tala clandestina (Ddvila, 2010, mayo 22). Mas tarde, en 2018 y 2021, ¢l
gobiernoy otros medios dieron a conocer que inspectores de la PROFEPA, asi como
personal delaSEMARNAT y CONAFOR, habian sido retenidos por pobladores de
zonas forestales (PROFEPA, 2018; Méndez, 2021). Por esta razén, “dependiendo de
la zona, pero casi siempre, por lo menos vamos dos [inspectores], hasta vamos con
los de fuerzas de seguridad publica o el ¢jército” (Castillo, comunicacién personal,
2018, enero). Tener que salir acompanados entre inspectores reduce ain més la
cantidad de personal disponible para aplicar la ley en zonas forestales.

Finalmente, con base en su experiencia, los inspectores de PROFEPA entrevis-
tados coinciden en que en las actividades de tala ilegal hay presencia del crimen
organizado y que con el tipo de atribuciones que tienen y los recursos disponibles
(recursos humanos, financieros y materiales) es muy dificil lograr una aplicacién
cabal de la ley: “Ya no se trata de agarrar al burrero, lefiero [...], ahora nos enfren-
tamos a personas armadas, organizadas y hasta con mejores equipos que nosotros”
(Garcfa, comunicacién personal, 2017, noviembre), lo cual concuerda con lo repor-
tado por Carpio-Dominguez (2021).

Respecto a los recursos materiales, los inspectores mencionan que cuando
salen de inspeccion a zonas forestales, aparte del vehiculo oficial, por lo general
solo llevan boligrafo para escribir, hojas, tabla para apoyarse a escribir, o equipo
de cémputo, un posicionador satelital, y que cuando van a zonas conflictivas solo
llevan chaleco antibalas. Agregan que, desde 2010 aproximadamente, yano llevan
radios de comunicacién por falta de presupuesto para pagar la renta de los equipos,
por lo que entran a las zonas incomunicados.
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CONCLUSIONES

Existen razones para cuestionar los esfuerzos institucionales de México para aplicar la
ley en zonas forestales. Se observa una legislacion administrativa y penal forestal que
aborda unavariedad de temas y escenarios forestales, pero el nimero de inspectores
asignados para hacer cumplir la ley es inadecuado. En la mayoria de las entidades
hay una relacién negativa entre la superficie forestal y el nimero de inspectores
que aplican la legislacion forestal administrativa. Estados con grandes extensiones
forestales, superiores a 50 por ciento del territorio estatal, tienen pocos inspectores
y pocas acciones de aplicacién de la ley. Hay casos en los que los inspectores deben
hacer recorridos, principalmente a pie, en zonas forestales que superan en tamafio a
varias entidades y que, ademas, estdn densamente vegetadas. Los inspectores cuentan
con pocos recursos econémicos y materiales, lo que limita ain mas sus funciones de
inspeccion. De esta manera, por la cantidad de superficie forestal, la evidencia del
incremento de la produccion forestal y del nimero de autorizaciones, por el bajo
nimero de inspectores y un presupuesto variable e inconsistente, es complicado hacer
cumplir la legislacion forestal de manera efectiva. A ello se suman las caracteristicas
de las zonas forestales, la presencia del crimen organizado y el hecho de que los
inspectores que aplican la legislacion forestal deben aplicar leyes en otras materias,
como en flora y fauna silvestre, e inspeccionar puertos, acropuertos y fronteras, lo
que limita atin ms los esfuerzos de control y de aplicacién de la ley.

La aplicacion de los preceptos penales es escasa; se prioriza la de leyes adminis-
trativas. Por lo tanto, segtin la perspectiva tedrica de la importancia de lo penal,
los delitos y dafios forestales no caen en la categoria de “graves”, al menos desde la
esfera de la aplicacion de la ley. Las leyes administrativas se enfocan en sancionar
cconémicamente, suspender permisos o hacer llamados de atencién, donde los
infractores pueden quedar impunes o solo pagar multas. Por las caracteristicas
de las leyes administrativas, como se comentd en el apartado tedrico, se complica
el empleo de técnicas de investigacién avanzadas utilizadas en procesos penales.
En este sentido, desde la perspectiva de la criminologia verde, las acciones u omi-
siones que limitan la aplicacién efectiva de la ley en materia forestal favorecen la
comisién de crimenes contra el ambiente (con consecuencias como la pérdida de
biodiversidad) por asociaciones delictuosas que menoscaban las riquezas naturales
y debilitan el sistema de gobernanza y de aplicacién de la ley.

Se recomienda que los esfuerzos institucionales para la aplicacion de la ley forestal
en México consideren las particularidades de cada entidad federativa con el fin de
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desarrollar estrategias exitosas para controlar las actividades ilicitas en las zonas
forestales del pais. Dada la situacién actual en la aplicacion de la legislacion forestal,
se sugiere que las instituciones pertinentes desarrollen, por ejemplo, estrategias
de prevencién del crimen forestal, y no solo reaccionen hasta que se comentan los
ilicitos para inspeccionar o sancionar. Aun con poco personal y Iecursos, se deben
desarrollar y poner en marcha estrategias de prevencion situacional especificas.
También se recomienda que las formas delictivas y los danios forestales se traten
como delitos graves, pues el reconocimiento formal ofrece més posibilidades de
aplicar laley, dado que cuando un fendmeno delictivo entra en la categoria de grave
hay mas posibilidades de abrir una “caja de herramientas” que permite el uso de
téenicas de investigacién avanzadas, en coincidencia con Van Solinge ez al. (2016).
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