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RESUMEN

En el contexto de la expansion urbana, se resalta la importancia de la preservacion de servicios ecosistémicos que proveen territorios
periurbanos. En relacién, se han desarrollado y aplicado diversos incentivos directos para la conservacion (IDC); sin embargo, con
frecuencia se da el caso de sobreposicion de los instrumentos y de desconocimiento de inversiones totales, pr lo que el objetivo del
presente trabajo ha sido desarrollar un primer diagnéstico de las inversiones en los programas de conservaciéon ambiental en el Suelo de
Conservacion de la Ciudad de México, 2000- 2018. Para esto se recurrié metodolégicamente a la recopilacién y la sistematizacion de la
informacién oficial disponible (datos abiertos), de mas de 500 documentos de programas gubernamentales a escala federal y local, y la
construccién y andlisis de una base de datos (organizados por institucion, tipo de programa, subprograma, afio, monto, beneficiatio), y
visualizacién mediante una red de actores de apoyos formalizados (de “proveedor-receptor”). Como resultado, se presentan la linea de
tiempo de los IDC, con inversiones por institucién y totales, y se identifican los principales aportadores y beneficiarios. Al final, se
comparan los montos de inversién con costo de oportunidad y se determinan retos a futuro en cuanto a la evaluacién de los efectos de
los programas locales, de la efectividad de los instrumentos y el analisis de la influencia del contexto en la efectividad de los IDC.

PALABRAS CLAVE: datos abiertos, gasto publico, programas gubernamentales, red de actores, Suelo de Conservacion.

ABSTRACT

In the context of urban expansion, the importance of preserving ecosystem services that come from peri-urban territories is highlighted.
In relation, various direct incentives for conservation (DIC) have been developed and applied; however, frequently there is an overlap of
instruments and a lack of knowledge of total investments, therefore, the objective of this work has been to develop a first diagnosis of
investments in environmental conservation programs in the Conservation Land of Mexico City, 2000-2018. For this, methodologically,
the compilation and systematization of available official information (open data) from government programs at the federal and local
levels were used, with the construction and analysis of a database of 500 documents (organized by institution, type of program,
subprogram, year, amount, beneficiary), and visualization through a network of actors of formalized support ("provider-recipient"). As
a result, the timeline of the DIC is presented, with investments by institution and total, and the main contributors and beneficiaries are
identified. In the end, the investment amounts are compared with opportunity cost and future challenges are determined in terms of
evaluating the effects of local programs, the effectiveness of the instruments and the analysis of the influence of the context on the
effectiveness of the DIC.

KEYWORDS: open data, public spending, government programs, actor network, Conservation Land.
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INTRODUCCION

Las zonas periurbanas a escala mundial reflejan una
tendencia en comun, cambios muy significativos y rapidos
en el uso del suelo McGregor, Simon y Thompson, 20006).
Esto implica la conversion acelerada de tierra agricola,
pastizales, bosques y ecosistemas altamente sensibles, a
areas urbanas (Aguilar-Martinez, 2013; Pauchard y Barbosa,
2013). Estas modificaciones deterioran las funciones
ecologicas y los servicios ecosistémicos (SE) que estos
territorios proveen, entendidos como beneficios de la
naturaleza que obtiene la sociedad (Marshall ¢f a/, 2018;
Perevochtchikova, 2016). Entre los cuales se reconocen los
SE de provision, regulacién, culturales y de soporte
(Millennium Ecosystem Assesment [MEA], 2005). Lo que,
a su vez, reduce en multiples aspectos la sustentabilidad y la
resiliencia urbana (Ecosystem Services and Poverty
Alleviation [ESPA], 2017).

Para contrarrestar el detetioro producido, mas
pronunciado en territorios periurbanos, los esfuerzos
internacionales se han centrado en el desarrollo y la
aplicacién de diversos instrumentos de politica publica para
la conservaciéon ambiental (Woltjer, 2014). Uno de los
mecanismos mas promovidos desde la l6gica de mercado y
que ha tenido una amplia aceptacion, se refiere a los
incentivos directos para la conservaciéon (IDC), que
contempla un pago en especie o efectivo para realizar
actividades demandadas por un donante (Ferraro y Kiss,
2002). Ejemplos de ello son: las donaciones de gobiernos o
entidades privadas hacia organizaciones, colectivos o
individuos para desarrollar proyectos de conservacion
ambiental o de desarrollo sostenible; las recompensas por
la preservaciéon de especies en peligro; o los créditos para el
establecimiento de actividades productivas, como ecoturis-
mo o produccién organica de alimentos (Moreno-Sanchez,
2012). Un grupo importante de los IDC comprende los
esquemas de Pago por Servicios Ambientales (PSA), que
consiste en compensaciones econémicas por la realizacién
de actividades de conservacién de los SE (Grima, Singh,
Smetschka y Ringhofer, 2016; Richards y Thompson, 2019;
Ring y Barton, 2015).

En México existen diversas iniciativas de IDC desde
ambitos gubernamentales. A escala supranacional esta la
Estrategia Nacional de Reducciéon de Emisiones por
Deforestaciéon y Degradaciéon Forestal (REDD), que
obtiene parte de sus fondos del mercado internacional de
bonos de carbono (Comisién Nacional Forestal [Conator],
2017). A escala federal, la Conafor puso en marcha, desde
2003, un esquema de transferencia de subsidios para la
conservaciéon pasiva, definidos como apoyos; entre los
cuales se encuentra el rubro de Pago por Servicios
Ambientales (PSA) con un posicionamiento importante en
la agenda publica (Deschamps-Ramirez y Madrid-Zubiran,
2018: Madrid-Ramirez, 2011; Rodriguez-Robayo y Avila-
Foucat, 2013). De igual manera, la Comisién Nacional de
Areas Protegidas Naturales [Conanp] (2018) también
implementa algunos IDC. A la par, los estados de la
Republica instrumentan IDC propios (Secretaria del Medio
Ambiente del Estado de Veracruz [SedemaVer]|, 2018;
Secretarfa de Medio Ambiente y Desarrollo Territorial
[Semadet], 2018) y en algunos casos se implementan IDC a
escala municipal o de alcaldia (Pérez-Campuzano, 2011;
Perevochtchikova y Torruco, 2014).

En relaciéon con los IDC, gran parte de la investigacion
internacional y en América Latina se ha enfocado en los
programas de PSA (Grima et al, 2016; Le-Velly, 2015;
Schomers y Matzdorf, 2013), y el enfoque se ha dado en
torno a su efectividad (Calvet-Mir, Corbera, Martin, Fisher
y Gross-Camp, 2015; Boérner e al, 2017). De estas
crecientes iniciativas (Hzzine de Blas, Le Coq y Guevara
Sanguines, 2017), se considera que en mds de la mitad de
los casos en América Latina se han logrado las metas de
condicionalidad, de cumplimento y conservaciéon ambiental
(Grima e al., 2016). Sin embargo, poco se ha hablado sobre
las consecuencias socioambientales, especialmente en
contextos de alto costo de oportunidad, como los
territorios periurbanos (Ferraro, 2011; Neitzel ef al., 2014;
Pérez-Campuzano, Perevochtchikova y Avila-Foucat.,
2016; Rodriguez-Robayo e al, 2019; Saavedra y
Perevochtchikova, 2017) y sobre sobreposiciéon de
multiples IDC en el mismo territorio (Barton,
Blumentrath y Rusch, 2013; Ezzine-de-Blas, Dutilly y Le
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Velly, 2016). En México el estudio de los IDC se ha
enfocado en los esquemas federales de PSA dejando de
lado programas locales, entre multiples programas de
(Perevochtchikova, 2016:
Shapiro-Garza, 2013; Uscanga y Perevochtchikova,
2020; Zuhiga y Deschamps, 2013).

Es importante notar que, para analisis de la efectividad

conservaciéon  existentes

de los IDC, se requiete tener primero un entendimiento
claro sobre el gasto puablico invertido (Ezzine de Blas ¢ a/,
2017), con el propésito de confrontarlo posteriormente con
los efectos socioambientales producidos por los
instrumentos aplicados (Calvet-Mir ¢f a/., 2015) y el costo
de oportunidad (Rodriguez-Robayo, Perevochtchikova,
Avila-Foucat y De la Mora-de la Mora, 2019); y asf, poder
proponer a futuro ajustes en el disefio de los programas
(Deschamps-Ramirez y Madrid-Zubiran, 2018; Rojo,
Castro y Perevochtchikova, 2018). En este sentido, dentro
de la literatura existente, las inversiones publicas en
conservacién ambiental se han analizado de las siguientes
formas: i) mediante mapeo de los mecanismos financieros
implementados en una regién, marcando su origen y
destino (Castro y Lazo, 2014; Zuifiiga y Deschamps, 2013);
i) a través de analisis de desarrollo institucional para medir
disfuncionalidad entre los programas, con indicadores de
financiamiento (Barton ez al, 2017; Rojo Negrete et al.,
2018); iii) utilizando el analisis espacial de la distribucién de
los IDC en relacién al cambio de uso de suelo y el paisaje
(Madrid-Ramirez, 2011; Sverdrup-Thygeson, Sogaard,
Rusch y Barton, 2014); iv) mediante el analisis de
rentabilidad respecto al costo de oportunidad vy
efectividad de conservaciéon (Deschamps-Ramirez vy
Madrid-Zubiran, 2018).

En situaciones cuando se desconocen las inversiones
totales de los IDC, desarrollar un diagnéstico y visualizar
los actores involucrados seria el primer paso hacia el analisis
de efectividad (Ezzine de Blas e al., 2017; Le Velly, 2015).
Para ello es necesario construir series de datos temporales
con la informacién sobre los IDC (Barton ez al., 2009); lo
que puede comprender los datos sobre la instituciéon de
apoyo, tipo de programas, aflos, montos invertidos,

beneficiarios, etc. (Perevochtchikova, 2016). Este primer
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paso es de suma importancia para enfrentar la complejidad
que representa el contexto periurbano y la sobreposicion de
los IDC (ESPA, 2017; Richards y Thompson, 2019).

OBJETIVOS

El objetivo del presente trabajo consiste en desarrollar un
primer diagndstico de las inversiones de los IDC en la patte
periurbana de la Ciudad de México, 2000-2018, a través de
la recopilaciéon y sistematizacion de la informacion oficial
disponible sobre los programas gubernamentales a escala
federal y local, en una base de datos de inversiones
realizadas; y visualizar los principales proveedores y
receptores de los apoyos econémicos mediante una red de

actores.

MATERIALES Y METODOS

Zona de estudio
La Ciudad de México (CDMX) se subdivide en dos grandes
categorias con relacion al uso del suelo: area urbana y Suelo
de Conservaciéon (SC) (Procuraduria Ambiental y del
Ordenamiento Territorial [PAOT] y Secretarfa del Medio
Ambiente [Sedema], 2012). El SC comprende un territorio
de 88 554 ha ubicado mayoritariamente en la parte
periférica sur y el sur-poniente de la ciudad (Fig. 1). Esta
categoria fue establecida en 1996 por la Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal y refrendada en el 2000 por el
Programa General de Ordenamiento Ecolégico del Distrito
Federal, delimitando las politicas, los instrumentos y los
aprovechamientos que se pueden llevar a cabo (Gaceta
Oficial del Distrito Federal [GODEF], 1996, 2000). Desde
entonces, en el SC se han aplicado multiples acciones y
programas encaminados a la preservacion ecoldgica, la
produccién rural y el desarrollo sustentable, a través de los
proyectos de la Secretaria del Medio Ambiente, entre otras
instituciones [Sedema, 2002].

El territorio del SC se reconoce por proveer diversos
SE a los habitantes de la CDMX (GODF, 2010;
Sheinbaum-Pardo, 2011; PAOT y Sedema, 2012), ademas,
de otras escalas territoriales, como regional y nacional

(Perevochtchikova, 2016). Patticularmente, se destacan los
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SE de: i) soporte, como habitat para diversas especies de
flora y fauna (Cantoral ef al, 2009; Puga-Caballero,
Macgregor-Fors y Ortega Alvarez, 2014); ii) regulacién, por
ejemplo, hidrica, de erosion, climatica, de secuestro de
catbono y remocién de contaminantes (Cram, Cotler,
Morales, Sommer y Carmona, 2008; Vela-Correa, Lépez-
Blanco y Rodriguez-Gamifio, 2012); iii) provisién, de
materiales de construccién, plantas medicinales y agua
(Zavala, Martinez, Perevochtchikova, Sandoval-Romero y
Aponte, 2017); y, 1iv) culturales, como recreacién,
ecoturismo y gastronomia (PAOT y Sedema, 2012).

En el SC habitan cerca de 2.2 millones de personas, con
la posesion de la tierra mayoritariamente colectiva
(comunidades y ejidos), que se rigen por los usos y costumbres
(Perevochtchikova, 2016; Sinchez y Diaz-Polanco, 2011). Las
comunidades y ejidos desarrollan actividades de agricultura y
ganaderfa que aportan a la agrodiversidad regional e
incrementan la soberanfa alimentaria de los habitantes de la
zona y de la CDMX (Avila-Foucat, 2012). Sin embargo, el SC
no es ajeno a problemdticas como cambio de uso del suelo y
degradacién ambiental; siendo la principal, la fragmentacion
de habitat y la deforestacion (PAOT y Sedema, 2012). En este
sentido, durante el petiodo de 2000-2010 se perdieron
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alrededor de 3000 ha de bosque, con una tasa de 219 ha afio'l;
y las proyecciones a 2030 prevén la pérdida de la mitad de la
Ambiental y  del

Ordenamiento Territorial [PAOT] y Centro de Investigacion

superficie  forestal — (Procuradurfa
en Ciencias de Informacién Geoespacial [CentroGeo], 2010).

Para afrontar estas problematicas y promover la
preservacion de los SE asociados, se han implementado en
este territorio numerosos IDC desde diversos ambitos (Supl.
1):1) el programa federal de PSA administrado por la Conafor,
incluyendo fondos concurrentes con instancias publicas y
ptivadas; i) los programas de la Sedema de la CDMX,
instrumentados por la Comisiéon de Recursos Naturales
(Corena).

Si bien ha habido avances en la evaluaciéon de los
efectos del PSA federal en el SC (Neitzel ef al., 2014; Pérez-
Campuzano e/ al., 2011; Perevochtchikova, 2016; Saavedra
y Perevochtchikova, 2017; Rojo Negrete, 2018). Poco se ha
investigado respecto a la sobreposicién de diversos IDC y
sus efectos conjuntos (Perevochtchikova y Torruco, 2014;
Pérez-Campuzano ef al, 2016), comenzando con que
practicamente se desconoce el universo de inversiones,
incluyendo  quienes

constituyen  los  principales

oveedores cceptores € apoyos.
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FIGURA 1. El Suelo de Conservacién de la CDMX, los usos de suelo y la proyeccion de la deforestacion a 2030.

Fuente: elaborado con base en PAOT y Sedema (2012).
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Etapas de estudio

El desarrollo de este diagnéstico de inversiones de
programas de conservaciéon ambiental en el SC de la CDMX
se apoy6 en las propuestas de Barton e# /. (2009, 2016),
Ferraro y Pressey (2015), Purnomo ez al. (2017), FE-UNAM
(2013) y Deschamps-Ramirez y Madrid-Zubiran (2018).
Para esto se llevé cabo el estudio en dos etapas: primero, la
recopilacién y sistematizacion de la informacion, y luego, su
analisis temporal y visualizacion de red de actores

involucrados.

| etapa. Recopilacion y sistematizacion de informacion
En el ano 2019 se desarrollé6 una consulta detallada de la
informacién oficial disponible (datos abiertos) a través de
paginas web de las instituciones de gobierno: a escala
federal, la Comision Nacional Forestal [Conafot] (s/f) y a
escala local, la Secretaria del Medio Ambiente de la CDMX
(Sedema, s/f). Se descargaron los documentos relacionados
con las Reglas de Operaciéon (RO) y los resultados de
asignacion de los programas de conservacion ambiental;
con su posterior organizacion por sector, tipo de programa,
concepto de apoyo, afios de aplicacién, montos invertidos
y beneficiarios (como se sugiere en Perevochtchikova,
20106).

Adicionalmente, para completar algunos datos
faltantes se consultaron fuentes complementarias, como la
Gaceta Oficial del Distrito Federal, informes y evaluaciones
externas de los programas de conservacién, informes de
entidades privadas sobre programas mixtos, estudios
académicos y paginas web institucionales. El periodo de
analisis contemplé 2000-2018, desde el afio de la
declaracion del SC, hasta el afio del cierre de tres sexenios
politicos a escala federal.

La construccion de la base de datos implicé el desglose
de mas de 500 documentos obtenidos en una tabla en
Microsoft Excel, con organizaciéon de la informaciéon en
apartados de: 1) proveedor, para indicar si el apoyo
correspondia a la Conafor o la Sedema; 2) programa, para
indicar el componente de Conafor o programa de Sedema;
3) subprograma, para incluir los apartados de los

programas; 4) beneficiario, con el nombre de la comunidad,
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ejido, grupo de trabajo (GdeT), individuo o asociacién qué
recibi6 el apoyo; 5) afio de aplicacion; 6) monto percibido
por el programa (en pesos mexicanos, MXN, al momento
de la aplicacién); y, 7) fuente de informacion.

En esta etapa se enfrentaron diversas limitantes en
torno a la informacién, como: i) la frecuente no
especificacién de beneficiarios o montos; ii) la
imposibilidad de encontrar documentos oficiales a pesar de
tener evidencia de su existencia por otras fuentes; iii) la no
mencién de sanciones aplicadas a beneficiarios que
incumplieron con los requisitos del apoyo; vy, iv) los datos
no disponibles acerca de los GdeT. Limitantes que en la
medida de lo posible se solventaron con la consulta de RO

y fuentes complementarias.

Il etapa: Andlisis temporal y visualizacion de
resultados de actores involucrados.

Para el andlisis de la informacién de la tabla construida se
extrajo la lista de diez comunidades y ejidos que recibieron
mas subsidios durante el periodo 2000-2018. Para visualizar
los resultados del diagnodstico de inversiones en los IDC del
SC de la CDMX, se recurri6 a la presentacion de graficas de
linea de tiempo por sector y totales y al analisis de redes
sociales (ARS).

El ARS es un conjunto de métodos que se centra en
descubrir las configuraciones relacionales emergentes,
llamadas propiedades estructurales o posicionales de la red
de actores, como tamafio, composicién, densidad,
centralizacion, insercion, etc. (Kapucu, 2014; Provan y
Kenis, 2008; Toikka, 2010). En particular, se decidié
presentar los flujos de apoyo econémico de tipo “origen-
destino” o “proveedor-receptor” que tienen una relacién
direccional y que destaca cuestiones politico-econémicas e
influencia de un actor sobre el otro. En cuestiones de
conservacion forestal las redes de flujos econdémicos han
sido utilizadas para identificar actores que contribuyen o se
benefician de los esquemas de PSA (Moeliono ef al., 2016),
actores que obtienen beneficios econdémicos de los
incendios forestales (Purnomo et al., 2017) y para medir la
colaboracién y confianza entre agencias forestales (Borg,

Toikka y Primmer, 2015). Una red de este estilo permite
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visualizar la estructura de gobernanza y con base en ello,
hacer recomendaciones de politica puiblica.

Para el ARS del caso de estudio, con la base de datos
creada previamente, se generé una matriz relacional en
Microsoft Excel. Primero se calcul6 la totalidad de los
recursos destinados a los beneficiarios por rubro y se
generd una escala de tres categorfas para revelar la magnitud
de los flujos (MXN 1 - MMXN 1; MMXN 1 - MMXN 10;
MMXN 10 - MMXN 125; MXN = pesos mexicanos;
MMXN = millones de pesos mexicanos). Como resultado
se obtuvo un total de 130 vértices y 259 relaciones. El
analisis se llevé a cabo con el programa Cytoscape 3.7.1
(Cytoscape, s/f); donde se generaron dos redes, una con
todos los flujos de “proveedot”-receptor y la otra con diez
comunidades que mas cantidad y mas fuentes de

financiamiento han tenido durante 2000-2018.

RESULTADOS

Programas de conservacion ambiental en el SC de
la CDMX

La linea de tiempo de los programas de conservacion
ambiental (los IDC) implementados en el SC de la CDMX

desde el afio 2000, se presenta en la figura 2. Para conocer

Federales

a mayor detalle la historia de la aplicacién de los
instrumentos de la politica publica ambiental en el SC, la
evolucién de los componentes de la Conafor, asi como los
objetivos, beneficiarios y algunas criticas sobre los
programas a escala local se puede consultar el suplemento
1. En forma de sintesis, se puede decir que en el SC se han
implementado  diversos  instrumentos  econdémicos
enfocados a la preservacion de los SE desde ambitos
gubernamentales federal (incluyendo fondos mixtos) y
local, los que se comentan a continuacién.

A escala federal la mayoria de los IDC estan agrupados
en los componentes del Programa Nacional Forestal
(Pronafor):  Cl-Estudios Técnicos Forestales; CII-
Gobernanza y Desarrollo de Capacidades; CIII-
Restauraciéon Forestal y Reconversién Productiva; CIV-
Silvicultura, Abasto, Transformaciéon y Comercializacion;
CV-Servicios Ambientales; y CVI-Plantaciones Forestales
Comerciales. También concurren los IDC independientes
del Pronafor como: el Programa Integral de Conservacion
de los Recursos Naturales del sur-poniente del DF (PICRN
sur-poniente); Compensacién Ambiental por Cambio de
Uso de Suelo (CA); Proyectos Especiales (PE); vy

Saneamiento y Combate a Incendios (Sel).

I 2017 H 2018 |

FIGURA 2. Linea de tiempo de programas de conservaciéon ambiental implementadas en el SC de la CDMX, 2000-2018.

Fuente: elaboracion propia.
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A escala local se han implementado ocho programas. Los
programas del Fondo Comunitario pata el Desarrollo Rural
Equitativo y Sustentable (Focomdes) y el Programa Integral
de Empleo Productivo y Sustentable (PIEPS), que después
se transformaron en el Programa de Fondo para la
Conservacion y Restauracion de los Ecosistemas a través de
la  Participaciéon Social (Proface). El Programa de
Reforestacién Peso por Arbol (PesoxArbol) fue el
antecedente directo del Programa de Retribuciéon por la
Conservacion de Servicios Ambientales en Reservas
Ecolégicas Comunitarias y Areas Comunitarias  de
Conservacion Ecologica (PRCSA). También se resaltan el
proyecto especial de PSA de la Zona de Conservacion
(PSAZC), el Proyecto Piloto de Consetvacion Servicios
Hidrologicos en la Comunidad de San Miguel Topilejo
(PPT) y el esquema de Bonos de Carbono Forestal (BCF).

De esta forma, durante el periodo 2000-2018, a través
de la Conafor, se hizo un aporte de un total de MMXN 357
(Fig. 3). Los componentes con mds recurso econémico
otorgado fueron: CIII con MMXN 60 y CV con MMXN
125. Esto coincide con la tendencia de inversion a escala
nacional, donde, también el CV fue el componente que mas
apoyos aportd. Otro elemento por resaltar es la partici-

pacién de organizaciones del sector privado, sociedad civil
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y alcaldias en el otorgamiento de apoyos, con mas de
MMXN 89 aportados, como parte del programa mixto PE
y del subprograma Fondos Concurrentes correspondiente
al CV.

Por el lado local, destacan los apoyos otorgados por el
PICRN sur-poniente con un aporte mayor a MMXN 57,
cantidad relevante para un apoyo que solamente fue
otorgado durante el afio 2010. También destaca el
programa de CA, con aporte de MMXN 45 y que fue
puesto en marcha durante el periodo 2014-2018.

Entre los nicleos agrarios que mas recibieron apoyos
de la Conafor se encuentran las comunidades de San Miguel
Topilejo, San Miguel y Santo Tomas Ajusco y de Magdalena
Contreras (Tabla 1). Es importante sefialar que los apoyos
federales no se restringen a nucleos agrarios como
receptores de subsidios, sino también incluyen a individuos,
grupos de trabajo, sociedades de producciéon rural,
asociaciones civiles, empresas privadas, areas naturales
protegidas y alcaldias. En algunos casos, se ubicaron
montos percibidos por individuos, pero se consideraron
como apoyos destinados a nicleos agrarios por tratarse de
los comisariados de las comunidades de Villa Milpa Alta y

de San Lorenzo Acopilco.
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FIGURA 3. Inversiones de la Conafor en programas de conservaciéon ambiental en el SC de la

CDMX, 2000-2018.

Fuente: elaboracién propia con base en informacion de www.gob.mx/conafor.


http://www.gob.mx/conafor

Moreno et al. Diagnostico de inversiones en programas de conservacion ambiental

TABLA 1. Principales nucleos agrarios, beneficiados por los programas de conservacién ambiental de la Conafor en el SC de la CDMX,

2000-2018.

Beneficiario de apoyo de la Conafor

Monto en millones de
pesos mexicanos

(MMXN)

1 Comunidad San Miguel Topilejo 46.6
2 Comunidad Magdalena Atlitic Contreras 38.2
3 Comunidad San Miguel y Santo Tomas Ajusco 373
4 Ejido San Nicolas Totolapan 24.6
5 Comunidad Villa Milpa Alta 228
6 Comunidad San Lorenzo Acopilco 225
7 Ejido Magdalena Petlacalco 13.8
8 Ejido San Andrés Totoltepec 79
9 Comunidad San Bernabé Ocotepec 6.8
10 Ejido San Miguel Xicalco 36

Fuente: elaboracién propia con base en informacion de www.gob.mx/conafor

A escala de la CDMX, a través de la Sedema, se destind un
total de MMXN 2189 en apoyos econémicos para la
conservacion ambiental en el SC (Fig. 4). El programa, que
mas ha aportado con recursos, y que ha mostrado un
incremento constante en su presupuesto, ha sido el Proface;
que en conjunto con sus antecesores (Focomdes y PIEPS)
ha proveido de un total de MMXN 1976, es decir, 90% de
todos los apoyos en el periodo. El afio con mas inversion
fue 2018 con MMXN 154, debido a la presencia de nuevos
y tnicos apoyos como el PSAZC, el PPT y el BCF.

Las comunidades mas apoyadas por el gobierno local
fueron Villa Milpa Alta, San Luis Tlaxialtemalco y San
Miguel Topilejo (Tabla 2). Destaca de esta lista que los
nucleos agrarios de San Luis Tlaxialtemalco, Santiago
Tulyehualco y el Ejido de San Gregorio Atlapulco se
encuentran ubicados en la alcaldia Xochimilco, lo que se
explica por la orientacién del Proface a fomentar
actividades agricolas sustentables.

La suma total de inversién en IDC en el SC de la
CDMX fue de MMXN 2546. Sobresale que la inversién

local ha superado los apoyos federales en casi diez veces; el

unico afio en que se acercaron fue en el 2010, debido a la
presencia del programa PICRN sur-poniente (Fig. 5).
Respecto a los principales receptores de apoyos totales, la

comunidad de Villa Milpa Alta ocupa el primer lugar (Tabla 3).

Red de actores (proveedor-receptor) de programas
de conservacién ambiental
Se construyeron dos redes de actores para visualizar los
resultados del diagnéstico de inversion en programas de
conservacion ambiental en el SC de la CDMX, 2000-2018.
La primera red presenta todos los actores y relaciones
a lo largo del periodo de estudio (Fig. 6). Respecto a los
indicadores globales de la red (Tabla 4), la densidad indica
poca interconexion entre los nodos vecinos, lo que significa
que hay pocas fuentes de financiamiento y no hay flujo
econémico entre las comunidades. La centralizacion
muestra que es una red muy compacta, centrada en unos
cuantos nodos, donde pocos actores poseen gran poder
sobre el destino de los apoyos. Componentes conectados
indican que no hay actores independientes y en la

heterogeneidad de la red se pueden distinguir cuatro
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subconjuntos de las comunidades: 1) las que reciben apoyos
unicamente de la Conafor, 2) las que reciben apoyos mixtos
de Conafor con instancias privadas, 3) los que reciben
apoyos unicamente de la Sedema, 4) las que reciben apoyos
de ambas instituciones (Conafor y Sedema).

La segunda red de actores se centra unicamente en los

diez nodos (nucleos agrarios) que mas y con mayor
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Afo

frecuencia han percibido montos por su participacion en
los IDC en el SC (Fig. 7). Estos nodos poseen los valores
mas altos de centralidad de intermediacién ponderada.
Estos obtienen apoyos econémicos de los programas a
escala federal y local, lo que indica que los nodos cuentan
con un mayor poder de negociacién y la capacidad técnica

para solicitar los recursos.
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FIGURA 4. Inversiones de la Sedema en programas de conservaciéon ambiental en el SC de

la CDMX, 2000-2018.

Fuente: elaboracién propia con base en informacion de www.sedema.cdmx.gob.mx.

TABLA 2. Principales beneficiarios de programas de conservacion ambiental de la Sedema en el SC de la CDMX, 2000-2018.

Beneficiario de apoyo de la Sedema

Monto en millones de
pesos mexicanos

(MMXN)

1 Comunidad Villa Milpa Alta 1472
2 San Luis Tlaxialtemalco 1242
3 Comunidad San Miguel Topilejo 771

4 Ejido San Nicolas Totolapan 65.0
5 San Pablo Oztotepec 639
6 Ejido San Miguel Topilejo 541

7 San Francisco Tecoxpa 504
8 Santiago Tulyehualco 477
9 Ejido San Andrés Totoltepec 377
10 Ejido San Gregorio Atlapulco 36

Fuente: elaboracion propia con base en informacion de www.sedema.cdmx.gob.mx
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FIGURA 5. Inversiones totales en programas de conservacion ambiental en el SC

de la CDMX, 2000-2018.
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TABLA 3. Principales beneficiarios de programas de conservacion ambiental de la Conafor y la Sedema en el SC de la CDMX, 2000-2018.

Monto en millones de pesos

N Beneficiarios de apoyos totales mexicanos (MMXN)
1 Comunidad Villa Milpa Alta 170.0
2 San Luis Tlaxialtemalco 124.2
3 Comunidad San Miguel Topilejo 123.8
4 Ejido San Nicolas Totolapan 89.6
5 Comunidad San Miguel y Santo Tomas Ajusco 66.0
6 San Pablo Oztotepec 63.9
7 Ejido San Miguel Topilejo 56.4
8 Comunidad Magdalena Atlitic Contreras 56.0
9 Santiago Tulyehualco 47.6
10 Ejido San Andres Totoltepec 457

Fuente: elaboracién propia con base en informacion de www.gob.mx/conafor y www.sedema.cdmx.gob.mx

Respecto a los apoyos econémicos recibidos por hectarea
del bosque en el SC de la CDMX, los montos varfan entre
MXN 800 ha afio! a MXN 13 000 ha afio! entre las diez
comunidades mds beneficiadas, con un valor promedio de
MXN 6000 ha afiol. Los receptores de mas apoyos por
hectarea forestal han sido el ejido de San Miguel Xicalco
y las comunidades San Bernabé Ocotepec y Santiago

Tepalcatlalpan.

DISCUSION

La mayor parte de la literatura sobre apoyos econdémicos
para la conservacion ambiental en el SC de la CDMX se ha
concentrado en el analisis del programa de PSA
Hidrologicos (PSAH), instrumento del Componente V del
Pronafor de la Conafor (Caro-Borrero, Corbera, Christoph
y 2015; al., 2014).

Paradédjicamente, la cantidad aportada por el PSAH

Almeida-Lefiero, Neitzel et
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representa unicamente 5% del total invertido en el periodo
2000-2018 en este territorio y se ha asociado con efectos
menores o incluso adversos en la cobertura forestal
(Perevochtchikova, 2016; Saavedra y Perevochtchikova,
2017). Poca o nula atencién ha sido prestada a otros
componentes, incluso dentro del propio PSAH muy poco
se ha analizado el subprograma de Fondos Concurrentes y
practicamente se desconocen las dindmicas de sus

interacciones con instituciones publicas o privadas y sus
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efectos generados. En contraste, tan solo el Proface junto
con sus antecesores han aportado 78% de la inversién total,
por lo que potencialmente pudo haber tenido mayor
incidencia en aspectos ambientales y sociales. No obstante,
la literatura sobre estos programas se restringe a
evaluaciones institucionales financiadas por la propia
Sedema (Almeida-Lefiero ef al., 2014; FE-UNAM, 2013;
Gonzalez Ibarra, 2014; Jiménez-Rosano, 2015; LEM-
UNAM, 2016).
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FIGURA 6. Red de actores (proveedor-receptor) de inversiones totales en programas de conservacién ambiental en el SC de la CDMX,

2000-2018.

Fuente: elaboracion propia.
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TABLA 4. Indicadores globales de la red de actores de inversiones totales en programas de conservacién ambiental en el SC de la CDMX,
2000-2018.

Indicador Valor

Densidad de la red 0.019

Centralizacion de la red 0.66
Componentes conectados 1.0
Heterogeneidad de la red 37

Fuente: elaboracion propia.
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FIGURA 7. Principales proveedores y beneficiarios de inversiones por programas de conservaciéon ambiental en el SC de la CDMX, 2000-
2018.

Fuente: elaboracion propia.

La abreviacion significa: C. SMT-Comunidad San Miguel Topilejo; C. SMySTA-Comunidad San Miguel y Santo Tomas Ajusco; C. MAC-Comunidad Magdalena Contreras;
E. SNT-Ejido San Nicolas Totolapan; E. MP-Ejido Magdalena Petlacalco; E. SMT-Ejido San Miguel Topilejo; E. SMX-Ejido San Miguel Xicalco; C. SBA-Comunidad San
Bartolo Ameyalco; C. SRX-Comunidad Santa Rosa Xochiac; C. SLA- Comunidad San Lorenzo Acopilco; ICA-Ingenieros Civiles Asociados,; D. Tlalpan-Alcaldia de Tlalpan;
D. Magdalena Contreras- Alcaldia de Magdalena Contreras; SEDEMA-Secretaria de Medio Ambiente; CONAFOR-Comisiéon Nacional Forestal. El grosor de las flechas se
refiere a la inversion total: la flecha mas delgada indica la cantidad entre un peso y un millén, la mediana entre MMXN Ty MMXN 10 v la flecha gruesa entre MMXN 10 y
MMXN 125.

Nuevas investigaciones que contemplen la multiplicidad de pesar de la existencia de los IDC (Borner ¢ al., 2017; Calvet-
programas, incluyendo los programas locales, ayudarian a Mir et al., 2015). Esta reflexion cobra relevancia dado que a
reflexionar sobre su efectividad y efectos en cuestiones pesar de tener un promedio anual de MMXN 146
socioeconémicas y ambientales. Ademas, podrian dar luz a invertidos, la deforestacion total sigue en aumento (PAOT

las interacciones complejas que impulsan la deforestacion a y CentroGeo, 2010).
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En relacién con la superficie forestal del SC (que ocupa
33% del territorio), a la que se ha enfocado la mayor parte
de los programas de conservacién ambiental, se calculé que
se ha apoyado con un promedio de MXN 6000 ha afio.
Esta cantidad es menor a la estimacién del costo de
oportunidad contemplado por Martinez Jiménez (2015),
que refirié a una inversion inicial de MXN 9500 ha afio’l, y
el gasto de mantenimiento posterior de casi MXN 7000 ha
afio’l. Estas cantidades por debajo del costo de oportunidad
posiblemente influyen -entre otros factores- en que la
deforestacion continua (Saavedra y Perevochtchikova, 2017).

La importancia del costo de oportunidad como una
variable focal del contexto se ha comentado en
publicaciones que analizan la efectividad de programas en
diferentes entornos. Por ejemplo, los PSA aplicadas en
espacios alejados de centros urbanos, donde el costo de
oportunidad es bajo, pueden tener un potencial de
incidencia mas alto (Ezzine de Blas ¢ a/., 2016; Rodriguez-
Robayo ez al., 2019). En tanto, en los territorios periurbanos
existen complejas dinamicas de cambio de uso del suelo,
entre ellas la presiéon inmobiliaria que genera muy altos
costos de oportunidad, por lo que el potencial de incidencia
de los IDC es incierto (Pérez-Campuzano e al., 2012, 2016).

En este sentido, con el cambio politico que representd
la eleccién de 2018, el nuevo gobierno local a través de
Sedema lanz6 el programa “Altepetl” que conjuga los
programas de PRCSA, PSAZC y Proface en uno solo y en
2019 destiné la cantidad de MMXN 445 en apoyos para la
conservacion, proteccion, restauracion y mantenimiento de
los ecosistemas forestales en el SC en su componente
Cuauhtlan (GOCDMX, 2019). Lo que se tradujo en unos
MXN 15000 ha afiol. Aunque posiblemente Altepetl
cubre el costo de oportunidad, esto no necesariamente se
traduce de manera directa en un freno a la deforestacion, ya
que el cambio de uso de suelo es un fenémeno
multidimensional con componentes econémicos, politicos,
sociales y culturales que lo sostienen y desencadenan
multiples reacciones (Neitzel ez al., 2014; Rojo Negrete,
2018). Para Rodriguez-Robayo y Merino-Pérez (2017) el
éxito de los programas ambientales depende de varias

variables focales del contexto, donde ademais del costo de

Otono 2021

oportunidad, se deben considerar los medios de vida, las
motivaciones, los intereses y actitudes de los actores
involucrados, las practicas de manejo existentes, la
influencia de las organizaciones internacionales o
intermediarias, la propiedad de la tierra y las reglas
establecidas para el manejo de recursos naturales; y se hace
hincapié a la necesidad del fortalecimiento del capital social
y humano. Cuestiones que hasta ahora no son consideradas
en las RO de los programas o instrumentos de evaluaciéon
externos. Tampoco se ofrecen mecanismos de evaluacion
que contemplen los efectos socioambientales, por ejemplo,
a través de monitoreo comunitario participativo
(Perevochtchikova, 2016) o efectos adversos, como
conflictos internos por el reparto de incentivos, corrupcioén
o mayor extraccién de recursos naturales.

Sobre la influencia de los apoyos en el sistema social,
para Avila-Foucat (2012) y Perevochtchikova ez al. (2018)
los incentivos econémicos permiten cierta diversificacion
del ingreso familiar en las comunidades en el SC. A escala
de nicleo agrario, las diez comunidades que mas apoyos
han recibido demuestran un desarrollo de capacidades para
realizar los tramites burocraticos para la aplicaciéon a los
programas. Esta capacidad ha sido reconocida en otros
estudios y esta relacionada con el desarrollo de habilidades
y la adaptabilidad de las comunidades, en contexto de
politica publica subsidiaria (Barton ez a/, 2006; Garcfa-
Lépez et al., 2019; Pérez-Campuzano ef al., 2016; Shapiro-
Garza, 2013). Sin embargo, la obtenciéon de recursos no
necesariamente conlleva a modificaciones profundas en las
condiciones sociales o ambientales (Deschamps-Ramirez y
Madrid-Zubiran, 2018; Zufliga y Deschamps, 2013). La
poca diversidad de proveedores limita las opciones de
financiamiento de los beneficiarios y por lo tanto su
capacidad de accién; las relaciones entre los actores
mantienen la misma estructura y al aumentar los flujos
econémicos las relaciones de poder se cimientan;
simultineamente se desincentiva la autogestion porque no
se impulsa la organizacion comunitaria o la apropiacion del
territorio; ademas, se incrementa la rigidez y fragilidad de la

red y se corre el riesgo de que al desaparecer alguno de los

actores centrales se desintegre el sistema reduciendo asf la
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resiliencia de todo el socio-ecosistema (Goémez-Tagle,
2018; Newig et al. 2010; Perevochtchikova et al., 2018).
Parte de la problematica parece estar vinculada a la
falta de lineamientos claros, para la evaluaciéon de los
efectos de los programas, en las Reglas de Operacién. Esta
ambigliedad se refleja en la falta de mecanismos de control
de resultados y la ausencia de monitoreo de los efectos de
manera integral. A esto se le unen la falta de una estrategia
gubernamental intersectorial alineada a largo plazo y la no
coherencia de los instrumentos de politica publica
ambiental aplicada (Aguilar-Martinez, 2013; Rojo Negrete
et al., 2018). Se considera que de seguir con la politica de
invertir mas y mas recursos publicos en el SC de la CDMX,
sin desarrollar una estrategia coherente a largo plazo, que
no considere las dindmicas comunitarias internas, ni
contemple la evaluacién de efectos socioambientales (con
base en metodologias partticipativas), ni se nutra del
conocimiento generado por la academia; lo mas probable
es que los IDC no cumplan sus objetivos y continde el
deterioro ambiental en la zona (Deschamps-Ramirez y
Madrid-Zubiran, 2018; Perevochtchikova, 2016).

CONCLUSIONES

En el presente trabajo se desarrollé un primer diagnostico
de las inversiones de los programas de conservacién
ambiental (IDC) en el SC de la CDMX, 2000-2018. Para
cumplir con el objetivo, se recurrié a la recopilaciéon y
sistematizacion de informacién oficial disponible de los
programas gubernamentales de ambito federal y local
(Conafor y Sedema); con posterior visualizaciéon de
resultados en una linea del tiempo y en una red de actores
tipo “proveedores-receptores” de apoyos econdémicos. Con
esto se identificaron montos de inversién por instituciones
y totales y los principales aportadores y receptores de los
recursos. Se considera que este diagndstico, replicable para
cualquier territorio, sirve de elemento clave para el analisis
de la efectividad de los programas de conservacién
ambiental. Entre los retos se detect6 la necesidad de llevar
a cabo estudios de los efectos de los programas locales y

realizar andlisis que contemplen la multiplicidad y la

coherencia de los IDC y de la influencia del contexto en la

efectividad de los instrumentos aplicados.
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