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Resumen

El Nevado de Toluca es un area natural protegida ubicada en el Estado de
México, la cual ha sufrido graves procesos de degradacién de suelos. Dicho
problema ha sido enfrentado por el gobierno a través de la implementacién
de diversas politicas publicas de conservacion. El objetivo de este articulo es
efectuar un analisis histérico de las politicas publicas de conservacién de
suelos implementadas en el Nevado de Toluca, a través del contenido de
documentos historicos relacionados con el tema y la descripcién espacial de
sus programas. Los resultados indican que la politica publica de
conservacién de suelos mas exitosa fue la implementada durante la década
de 1980-1990 representada por el Programa de Acondicionamiento de Suelos
de la Protectora de Bosques del Estado de México; mientras que la de menor
éxito fue la de 1950 representada por el Programa de Correccién de la Cuenca
Alta del Rio Lerma, de la Direcciéon de Conservacion del Suelo y Agua. La
politica publica de conservacién de suelos ha permitido la recuperacién del
17 % de la superficie del Nevado de Toluca; sin embargo, existen aspectos
que deben ser analizados para mejorar su funcionamiento.
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Abstract

The Nevado de Toluca is a protected natural area located in the State of
Mexico, which has suffered severe soil degradation processes. The government
has faced this problem by implementing various public conservation policies.
This article aims to analyze the public soil conservation policies implemented
in the Nevado de Toluca through the content of historical documents related
to the subject and the spatial description of their programs. The results
indicate that the most successful public soil conservation policy was the one
implemented during the 1980-1990 decade, represented by the Programa de
Acondicionamiento de Suelos de la Protectora de Bosques del Estado de
México. The least successful was the one of 1950, represented by the Programa
de Correccién de la Cuenca Alta del Rio Lerma, of the Direccién de
Conservacién del Suelo y Agua. The public soil conservation policy has allowed
the recovery of 17 % of the surface of the Nevado de Toluca; however, some
aspects must be analyzed to improve its operation.

Keywords: content analysis; public policy; soil conservation; soil degradation.

Introduccion

En México, el 44.9 % de los suelos presenta algin proceso de degradacion
(SEMARNAT, 2002). Como respuesta a este problema el gobierno mexicano
ha implementado diversas politicas publicas de conservaciéon de suelo. Estas
iniciaron en la década de 1940, con la creacién a nivel federal del primer
Departamento de Conservacién de Suelo, el cual tenia como objetivo divulgar
el problema de la erosion y capacitar a los agricultores mexicanos para
conservar dicho recurso (DOF, 1942). Posteriormente, se cre6 la primera Ley
de Conservacion del Suelo y el Agua, la cual establecia que la prevencién de
la erosion era un asunto de interés publico, y ordenaba la creacién de un
fondo para la capacitacion del personal del Departamento de Conservacion
del Suelo (DOF, 1946).

Dentro de este contexto, en el Estado de México se constituyd la primer
Delegacién Estatal de Conservacion del Suelo y Agua, siendo dicha institucién
la primera en realizar obras de conservaciéon de suelos en el Nevado de Toluca
(DOF, 1942). Desde entonces, el gobierno mexicano ha desarrollado diferentes
politicas publicas de conservaciéon de suelo, muchas de las cuales han sido
ejecutadas en el Nevado de Toluca. El objetivo de la presente investigacion es
efectuar un andlisis histdorico de las politicas publicas de conservacién de
suelos implementadas en el Nevado de Toluca, asi como examinar su
desarrollo y cudles han sido los resultados de sus programas.
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Actualmente, no existe una definicién unica de politica publica, por lo que
varios autores han desarrollado diferentes conceptos, tales como: Aguilar
(2010: 29), Cardozo (2006: 25-26), Kraft y Furlong (2013: 3), Méndez (2015:
76), Roth (2002: 27-28), Tamayo (1997: 281), Tapia et al. (2010: 12), Vargas
(1999: 57) y Velasquez (2009: 156); los cuales, al ser analizados, coinciden en
tres elementos: problema, gobierno y acciones. Analizar los diferentes
conceptos de politica publica permite precisar aquellas palabras clave donde
convergen la mayoria de los autores y que sirven de base para fundamentar y
explicar lo que es una politica publica; por lo tanto, podemos decir que el
problema, el gobierno y las acciones, son elementos que los autores citados
consideran esenciales para definir una politica publica.

El problema es el elemento que da origen a la politica publica y se puede
definir segin Kraft y Furlong (2013: 146) como “las condiciones percibidas por
una extensa parte del publico como inaceptables y que por lo tanto requieren la
intervencién del gobierno”. Por su parte, Vargas (2007) sefiala que el problema
es la primera fase del ciclo para la formulacién de las politicas publicas, por lo
tanto, de la correcta definicién del problema dependen las posibles alternativas
de solucién y consecutivamente el éxito de la politica publica.

El segundo elemento que interviene en la politica publica como autor de
la misma es el gobierno, el cual es descrito por Kraft y Furlong (2013: 34) como
las “instituciones y procesos politicos que representan la autoridad legal de
gobernar”. Por su parte, Cabrero (2000) afiade que dentro del gobierno existen
relaciones intergubernamentales que se dan entre los diferentes niveles de
gobierno y relaciones intragubernamentales que surgen al interior del mismo,
y son estas relaciones las que influyen en el proceso de politicas publicas.

El tercer elemento son las acciones, las cuales segin Meny y Thoening
(1992) son la forma (o formas) de operar de una autoridad gubernamental, las
cuales se encuentran integradas por tres partes: los actores, la actividad y el
proceso. Meneses y Garrido (2009), Tapia et al. (2010) y Di Virgilio y Solano
(2012) mencionan que estas acciones son secuenciales y pueden incluir: leyes,
programas, proyectos, gasto publico, impuestos, normas civiles y penales; las
cuales en todo momento deben desarrollarse para y a través de actores.

Los tres elementos antes mencionados representan los componentes que
seran utilizados como base para desarrollar el presente analisis. Cada uno es
indispensable para entender qué directriz ha tomado la politica publica en torno
a la conservacion de suelos considerando esencial delimitar cada uno de ellos.

En un estudio elaborado por Endara y Herrera (2016) donde se analizan
los procesos de degradacién que afectan los ecosistemas forestales del Nevado
de Toluca se identifico a la degradacion del suelo como una de las principales
problematicas presentes en el area, siendo los actores locales quienes mayor
participacién tenian como agentes de control. En este sentido el problema sera
considerado como la degradacién del suelo; el gobierno sera considerado en sus
tres niveles: federal, estatal y municipal; y las acciones, como las actividades
de conservacién, los tipos de instrumentos de politica publica y los actores que
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intervienen en su realizacién, partiendo del modelo empirico de la politica
publica de conservacién de suelos que se presenta en la Figura 1.

Figura 1. Marco de Analisis de las Politicas Publicas
de Conservacion de Suelos
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Fuente: elaboracién propia.

La formulacién de la politica publica de conservacién de suelos inicia en el
gobierno a través de los tomadores de decisiéon. Posteriormente viene la
1mplementacién, la cual se desarrolla a través de: programas, normas, leyes,
proyectos, entre otros instrumentos propuestos por el gobierno y donde
participan los actores locales. En este modelo, los tomadores de decision seran
aquellos miembros del gobierno quienes formulan la politica publica (Vargas,
2007), mientras que los actores locales seran aquellos individuos, grupos u
organizaciones que desempenan algun rol en el Ambito local; para este caso en
particular pueden dividirse en dos tipos: quienes implementan la politica
publica (personal operativo de gobierno y técnicos) y quienes experimentan la
politica publica (los beneficiarios) (Subirats et al., 2008). Las politicas publicas
de conservacién de suelo, han adoptado desde su origen un enfoque Top-Down,
donde prevalece la jerarquia y se establece que los tomadores de decisién son
los Unicos encargados de la formulacién; mientras tanto, los actores locales
Unicamente participan en la implementacién (Roth, 2002).

Método

Area de estudio: Nevado de Toluca

El Nevado de Toluca es un area natural protegida, que se localiza en el centro
del Estado de México (Figura 2). Est4 catalogada como Area de Proteccion
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de Flora y Fauna y se encuentra integrada por los municipios de Almoloya
de Juarez, Amanalco, Calimaya, Coatepec de Harinas, Temascaltepec,

Tenango del Valle, Toluca, Villa Guerrero, Villa Victoria y Zinacantepec
(DOF, 2013).

Figura 2. Localizacion del Nevado de Toluca
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Fuente: elaboracién propia con base en CONANP (2016).
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El Nevado de Toluca ha enfrentado graves problemas de deterioro de sus
recursos forestales y del suelo de acuerdo con lo sugerido por Franco et al.
(2006). Este problema se agrava al considerar que el Nevado de Toluca es el
origen de dos importantes regiones hidrolégicas en México: la regiéon Balsas
y la regién Lerma-Santiago-Pacifico, las cuales abastecen de agua potable a
14 estados de la Republica mexicana y la Ciudad de México (CONAGUA,
2018).

Ademas, ésta area natural protegida presta una gran cantidad de
servicios ambientales, que se ven mermados por la degradacién de sus
laderas; entre estos servicios destacan: refugio de flora y fauna silvestre (se
estima que alberga un total de 831 especies de flora y 227 especies de fauna,
de las cuales 61 se encuentran en riesgo), regulacién del clima (es la cuarta
elevacion mas grande de México por lo que presenta caracteristicas
climatolégicas particulares que ayudan a regular la temperatura y la
precipitacion en todo el Valle de Toluca), almacén de carbono (se estima que
sus bosques de encino y aile acopian un estimado de 266 MgC por hectarea)
y recreacion (se considera que el 76 % de los visitantes proviene del Estado
de México y el 24 % restante de otros lugares) (Brunett et al., 2010;
CONANP, 2016; Franco, 2009; Osorio et al., 2011). Es por ello, que el Nevado
de Toluca ha sido un sitio estratégico para la implementacién de politicas
publicas de conservacién de suelo por parte del gobierno mexicano.

Metodologia

El analisis historico que aqui se plantea se llevé a cabo a través de un enfoque
diacronico con la siguiente metodologia: en primer lugar, se llevé a cabo un
analisis de contenido de los documentos historicos relacionados con la
conservacién del suelo en el Nevado de Toluca, y posteriormente se realizé
una descripcion espacial de los programas de conservacion de suelo que se
ejecutaron en el area natural protegida. El analisis de contenido es una
herramienta importante en la revisiéon histérica de un conjunto de
documentos. Este analisis parte del principio de que examinando los textos
es posible descifrar el contexto en el cual fueron elaborados, asi como el
pensamiento de sus autores (Bardin, 2002).

Para ello, se realiz6 una busqueda de documentos histéricos relacionados
con acciones efectuadas por el gobierno para combatir el problema de la
degradacion del suelo en el Nevado de Toluca; las fuentes de informacién
fueron: el Archivo Histérico del Estado de México (AHEM), Archivo Histérico
de la Casa de la Cultura Juridica del Estado de México (AHCCJEM), Archivo
de la Protectora de Bosques del Estado de México (PROBOSQUE), Archivo
de la Comisién de la Cuenca del Rio Lerma (CCRL) y el Archivo de la
Comisién Nacional Forestal Gerencia Estado de México (CONAFOR). Lo
cual dio origen a un corpus (conjunto de textos que sirvieron como base para
el analisis) de 44 documentos (Cuadro 1).
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Cuadro 1. Corpus de la Investigacion

Numero de Documentos Consultados

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

Informes de trabajo 10 2 2

Oficios 2

Programas de trabajo 3 1

Congresos

Convenios de cooperacion

Triptico 1

Diarios Oficiales de la Federacion 2 1 1

Gacetas del Gobierno del Estado de

México

Memorias 1 2

Resumenes ejecutivos 2

Manuales 4

Lineamientos de programas

Convocatorias 1
Fuente: elaboracién propia con base en anélisis de documentos histéricos.

Tipo de Documentos

El periodo comprendido fue de 1950 a 2010 debido a que los documentos
hallados corresponden a esta linea temporal. La ausencia de documentos
correspondientes a la década de 1980 se debe principalmente a los cambios
institucionales que se presentaron durante este periodo. Cuando se creé la
Protectora de Bosques del Estado de México, parte del archivo histérico se
perdid, por lo que no se pudieron recabar documentos de la década de 1980.

Para efectuar el andlisis de contenido, se establecié un sistema de
categorias (Cuadro 2), el cual permitié dar sentido a la clasificacién y
enumeraciéon de los datos obtenidos del corpus. El sistema de categorias se
elaboré con base en Bardin (2002), teniendo las siguientes caracteristicas:
homogeneidad (no se mezclaron categorias unas con otras), exhaustividad
(se agotd la totalidad del texto), exclusividad (ninguna palabra fue clasificada
en dos categorias diferentes), objetividad (dos codificadores diferentes
llegaron al mismo resultado) y pertinencia (las categorias fueron adaptadas
al contenido y al objetivo de la investigacién).

Cuadro 2. Sistema de categorias

Elemento Categoria Subcategoria Palabras clave®
Degradacion por Erosion, carcavas, arrastre de suelo, pérdida de suelo,
procesos erosivos canalillos, torrenteras, tolvaneras.
., Pérdida de fertilidad, reduccion del potencial
Degradacién ., . . S
Problema Degradacién quimica productivo, contaminacion del suelo, abuso de

del suelo . S
agroquimicos, salinizacion.

Tepetate, suelo impermeable, costras en el suelo,

Degradacion fisica .
anegamiento.

5 Todas las palabras encontradas en el corpus relacionadas a cada subcategoria. Las palabras clave se
interpretaron de acuerdo con los documentos consultados.
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conservacion
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Actores

Analisis historico de las politicas publicas de conservacion

Actividades agricolas

Actividades pecuarias
Pérdida de cobertura

vegetal
Urbanizacion

Zona agricola

Zona forestal

Zona de pastizal

Federal

Estatal

Municipal

Estructurales

Vegetativas

Agrondmicas

De manejo

Organizativo

Programatico
Normativo
Financiero

De mejora del

conocimiento

Comunicacién

Tomadores de
decision

Implementadores

Beneficiarios

de suelos en el Nevado de Toluca, México
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Agricultura, cambio de uso de suelo, malas practicas
agricolas.
Pastoreo, ganaderia extensiva.

Deforestacion, tala, desmonte.

Crecimiento urbano, crecimiento de la ciudad.
Tierras agricolas, area agricola, tierras de temporal,
frontera agricola, parcelas, sembradios, tierras
cultivadas.

Area forestal, terrenos forestales, bosque, monte,
zonas boscosas.

Tierras para ganaderia, pastizales.
CONAFOR, Nacional, Federal, Comisiéon Nacional,
Secretaria Federal, Direccion de Conservacion del Suelo
y Agua.

Comision Estatal, Estado, estatal, Protectora de
Bosques, PROBOSQUE, Secretaria Estatal, SEDAGRO,
PROTINBOS.

Municipio, municipales, municipal, Ayuntamientos.
Presas, terrazas, zanjas, bordos, subsoleo, roturacion,
tinas, bancales.

Reforestacion, plantacidn, cortinas rompevientos, muro
vivo, agroforesteria, revegetacion.
Aplicacion de materia orgdnica, establecimiento de
pastos, fertilizantes, abonos verdes, surcado a
contorno, cultivo en fajas, cultivo de cobertura,
aplicacion de estiércol, pradera permanente.
Vigilancia, riego, evitar pastoreo, cercado, pequefia
irrigacion, exclusion.

Convenio, cooperacion, creacion de instituciones,
organizar, coordinar.

Programa, proyecto, plan.

Ley, decreto, reglamento, norma.

Crédito, subsidio, préstamo.
Investigacion, capacitacion, educacion, cursos, becas,
ensenanza.

Campafia informativa, conferencias, congreso,
demostraciones, comunicacion, propaganda,
exhibicion.

Secretario, presidente, coordinador general, director,
gobernador, gerente, jefe, delegado, agente general.
Técnico, personal de gobierno, departamento
operativo, agronomo regional, extensidn agricola,
Agencia de Desarrollo Rural, promotores.
Comunidades, ejidos, beneficiarios, agricultores,
propietarios, ejidatarios, comuneros, comisariado,
campesino, posesionario.

Fuente: elaboracién propia con base en SEMARNAT (2002), Velasco (2007) y WOCAT (2011).

Para efectuar el andlisis de contenido, se utilizd el software QDA Miner 5
(Demo), el cual se seleccioné por las funciones que tiene disefiadas
especificamente para la codificaciéon y analisis de textos. Con este software, se
llevé a cabo la busqueda y clasificacion de palabras clave relacionadas con cada
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subcategoria; dichas palabras fueron las unidades de andalisis que se tomaron
como base para la codificaciéon del corpus. Posteriormente, se registré la
frecuencia de palabras clave relacionadas con cada subcategoria y se genero
un indice de importancia tomando en cuenta la siguiente formula:

Ii=[ (Sub) x 100 ] +~ Cat
En donde:

Ii= Indice de importancia (%).
Sub = Numero de palabras por subcategoria por afio.

Cat= Numero total de palabras por categoria por afio.

Este indice permiti6 obtener un porcentaje de importancia de la
subcategoria, siendo el 100 % una importancia total y 0 % una importancia
nula. Un instrumento muy importante para la implementaciéon de las
politicas publicas son los programas. Segtin Cardozo (2006) y Di Virgilio y
Solano (2012), la politica publica se constituye por un conjunto de programas,
los cuales son la concreciéon de las politicas publicas en relaciéon con temas
especificos; dichos programas definen con precisién objetivos operativos y
cuentan con recursos asignados para su puesta en practica en un
determinado tiempo.

Por lo tanto, con el fin de efectuar un anélisis mas profundo del desarrollo
histérico de las politicas publicas de conservacién de suelo en el Nevado de
Toluca, en la segunda etapa de la investigacién se llev a cabo la descripcién
espacial de los programas de conservaciéon de suelo que se implementaron en
el area natural protegida. Esta descripciéon espacial permitié examinar
atributos geograficos, tales como: ubicacién, superficie y porcentaje de
superficie erosionada y sin erosién. Para desarrollar esta etapa fue necesario
obtener la ubicacion espacial de los programas. Para el caso del periodo 1980-
2010 los datos espaciales (mapas, croquis y/o planos) se encontraban
disponibles dentro de los archivos histéricos anteriormente mencionados (los
datos espaciales de 1980 se encontraban en documentos de otras décadas).

Sin embargo, para el caso del periodo 1950-1970, no existian documentos
con la ubicacién espacial de los programas (mapas, croquis y/o planos); por
lo tanto, fue necesario indagar dentro de los textos histéricos referencias
escritas para situar de forma aproximada los programas. Una vez que se tuvo
una ubicacion aproximada, para el caso de los programas que implementaron
presas de gavién y mamposteria, se realizaron recorridos en campo donde se
hallaron restos de las obras, georreferenciandose de forma exacta el area de
los programas de conservacién de suelos. En el caso de los programas que
1mplementaron obras de erosiéon laminar, se construyeron zanjas trinchera
y terrazas de formacién sucesiva siguiendo las curvas de nivel del terreno;
por lo tanto, para poder identificar el area trabajada se utilizaron imagenes
de Google Earth con curvas de nivel digitalizadas; posteriormente, se
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revisaron dichas iméagenes y se identificaron vestigios de las obras que
coincidieran con las curvas de nivel del terreno, de esta manera se digitaliz6
la superficie que cubrian los programas (Taylor y Taylor, 2012; Johansen et
al., 2015; Boardman, 2016).

Utilizando el software QGIS version 3.8.1 se elaboré un archivo shape de
areas erosionadas del Nevado de Toluca, tomando como base el poligono del
area natural protegida que cuenta con una superficie de 53 590.67 hectareas
y el conjunto de datos de erosién del suelo escala 1: 250 000 serie I del
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) (CONANP, 2016;
INEGI, 2013). Existen diversos tipos de degradacién del suelo; sin embargo,
se selecciond unicamente a la erosién por ser el tipo de degradaciéon mas
representativo y por ser el Unico del cual se tenian datos espaciales
correspondientes a la zona de estudio.

Teniendo ya la superficie erosionada del Nevado de Toluca se efectué una
sobreposicién con los poligonos de los programas de conservacién de suelos
(identificados previamente), dando como resultado una tabla con las
superficies totales de cada programa y la superficie con erosién de cada uno
de ellos. Con el fin de hacer una comparativa entre las superficies
erosionadas de los distintos programas, se convirtié el valor de hectareas
erosionadas y sin erosién de cada programa a porcentajes con respecto a su
superficie total, obteniéndose asi una tabla con los diferentes porcentajes de
erosién de cada uno de los programas. Dicho porcentaje sirvié de parametro
para comparar qué tan efectivo fue un programa conservando suelo en
contraste con otro. Con dicha metodologia se buscé realizar un anadlisis
general de la politica publica de conservacién de suelos en el Nevado de
Toluca (analisis de contenido) y apuntalar dicho estudio con una descripcién
espacial de los programas de conservaciéon de suelo.

Resultados

Resultados del analisis de contenido

Antes de dar paso a los resultados, se presentan en el Cuadro 3 los objetivos
de la politica publica de conservacién de suelos por cada una de las décadas.

Cuadro 3. Objetivos de la politica publica de conservacién
de suelos en el Nevado de Toluca

Década Objetivo

Conservar el recurso suelo como principal materia prima en el proceso de

1950 . e ,
industrializacidn agricola.
1960 Restaurar zonas agricolas degradadas en cuencas con prioridad productiva agricola.
1970 Conservar los suelos forestales para incrementar la productividad de los bosques.
1980 Restaurar suelos forestales degradados para su incorporacion en actividades de
produccion forestal.
1990 Conservar el suelo forestal para mantener el equilibrio ecoldgico.
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2000 Conservar el suelo para mantener los servicios ambientales del bosque.
Conservar el suelo forestal para mantener el funcionamiento integral de las cuencas
hidrograficas.

Fuente: elaboracién propia con base en anélisis de documentos histéricos.

2010

A continuacién se presentan los resultados obtenidos del analisis de
contenido, los cuales permiten estudiar el desarrollo histérico de la politica
publica de conservacion de suelos en el Nevado de Toluca, a partir de los
elementos: problema, gobierno y acciones.

Problema

La evidencia indica que el problema de la degradacién del suelo en el Nevado
de Toluca, fue atendido por primera vez por el gobierno en la década de 1950,
a nivel estatal a través de la Direccion de Agricultura y Ganaderia (DAG) y
a nivel federal con la Direccién de Conservacién de Suelo y Agua (DCSA)
(Patifio, 1957). En 1950, México se encontraba bajo un proceso de
industrializacién agricola y como parte del mismo, se cre6 la DCSA con el fin
de proteger y restaurar los suelos agricolas de la nacién; principal materia
prima para el desarrollo del pais (Simonian, 1999). Desde entonces, los
resultados del Cuadro 4 sugieren que la politica publica de conservacién de
suelos le ha dado mayor importancia al problema de la erosién, en
comparacién con otros procesos de degradacién del suelo como los quimicos
y los fisicos.

Cuadro 4. Resultados del analisis de contenido del elemento Problema

indice de importancia por década (%) indice de

Elemento Categoria Subcategoria | importancia
1960 1970 1980 1990 2000 2010 total (%)

Degradacién por

L, . 75.0 100 0 0 100 87.9 78.6 88.3

Degradacion procesos erosivos
del suelo Degradacién quimica 12.5 0 0 0 0 10.5 21.4 8.9
Degradacidn fisica 12.5 0 0 0 0 1.6 0 2.8
Actividades agricolas 95.0 58.8 50.0 0 28.6 56.9 66.7 59.3
Actividades pecuarias 0 23.5 50.0 0 28.6 13.8 33.3 24.9

Problema Causas de la Pérdida de cobertura
degradacion 5.0 11.8 0 0 42.8 16.9 0 12.8
vegetal

Urbanizacion 0 5.9 0 0 0 12.4 0 3.0
Zona agricola 85.1 44.4 0 0 0 23.4 18.4 28.6
Ubicacion Zona forestal 6.0 38.9 83.3 0 100 66.9 79.7 62.4
Zona de pastizal 8.9 16.7 16.7 0 0 9.7 1.9 9.0

Fuente: elaboracién propia con base en andlisis de documentos histéricos.

Durante la década de 1970 no aparecieron datos correspondientes a la
categoria degradacién del suelo. Esto se debe a que en esta época el gobierno
dio mayor prioridad al aprovechamiento de los recursos naturales por encima
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de la degradacion, con la creacién de la Protectora e Industrializadora de
Bosques del Estado de México (PROTINBOS) (GAGEM, 1970). Sin embargo,
en la década de 1990, la conservacién de los recursos naturales y
especificamente del suelo, vuelve a cobrar importancia al incluirse como uno
de los objetivos de la nueva Protectora de Bosques del Estado de México
(PROBOSQUE) que venia a sustituir a PROTINBOS (GAGEM, 1990).

Esta tendencia se mantiene en el 2000 y 2010 gracias a la creacién a
nivel federal de la Comisién Nacional Forestal (CONAFOR), la cual se creb
en el 2001 con la intencién de impulsar las actividades de produccién,
proteccién conservacidén y restauracién forestal, incluyendo dentro de sus
atribuciones la conservaciéon de los suelos en areas forestales (DOF, 2001).
El analisis también senala que las principales causas de degradacion del
suelo en el Nevado de Toluca son las practicas agricolas, a excepcién de 1990
cuando el tema de la deforestacién cobré mayor importancia, lo cual esta
vinculado con la creacién de PROBOSQUE durante esa misma década.

Los datos de la categoria de ubicacién nos muestran que la politica
publica de conservacion de suelos en el Nevado de Toluca atravesé por dos
periodos. El primero fue un periodo agricola de 1950 a 1960, en el cual la
conservacién de suelos se concentrd en las zonas de cultivo y en donde las
Instituciones encargadas de resolver este problema se encontraban inmersas
en el sector agropecuario (a nivel estatal la Direcciéon de Agricultura y
Ganaderia y a nivel federal la Direccién de Conservacién del Suelo y Agua).
El segundo fue un periodo forestal de 1970 a 2010, en el cual la atencién de
las politicas publicas de conservacion de suelo se redirigié hacia los bosques,
esto como resultado de un cambio de funciones administrativas en donde
instituciones como PROTINBOS, PROBOSQUE y CONAFOR, fueron las
nuevas encargadas de velar por la conservacién del recurso suelo.

Gobierno

El gobierno ha sido el actor principal en el desarrollo de las politicas ptblicas
de conservacién de suelo en el Nevado de Toluca. Parte importante de su
estudio, es el andalisis de las relaciones que se dan entre los diferentes niveles
de gobierno. En el Cuadro 5, se ilustra como el gobierno federal es el que
tiene mayor jerarquia en la elaboraciéon de las politicas publicas de
conservaciéon de suelo, seguido por el gobierno estatal; mientras tanto, el
gobierno municipal es el que presenta menor importancia. Esto confirma que
la politica publica de conservacion de suelos en el Nevado de Toluca obedece
a un enfoque Top-Down, en donde la cadena de mando viene de los altos
niveles de gobierno hacia abajo.
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Cuadro 5. Resultados del analisis de contenido del elemento Gobierno

indice de
indice de importancia por década (%) importancia

Elemento  Categoria  Subcategoria total (%)

1950 1960 1970 1980 @ 1990 2000 2010

Federal 62.4 85.7 15.4 0 6.5 33.6 87.4 48.5
Gobierno Nivel Estatal 23.5 6.1 84.6 0 73.9 58.3 8.4 42.5
Municipal 141 8.2 0 0 19.6 8.1 4.2 9.0

Fuente: elaboracion propia con base en andlisis de documentos histéricos.

Al analizar el periodo de 1970 al 2000, se observa que existi6 una mayor
importancia del gobierno estatal sobre el federal. Esto se debié a que,
durante esta época el gobierno del Estado de México cre6 PROTINBOS y
PROBOSQUE, dando asi una atencién mas local al Nevado de Toluca; en
comparacién con el gobierno federal, el cual no participé de manera directa
en esta area natural protegida sino hasta la década del 2010 con la creacion
del Programa Especial para la Restauracion de las Microcuencas en Zonas
Prioritarias Nevado de Toluca de la Comisiéon Nacional Forestal (CONAFOR,
2011).

En el afio 2013 acontecié un hecho histérico, el Nevado de Toluca dej6 de
ser Parque Nacional para convertirse en Area de Proteccién de Flora y
Fauna. Con esta nueva recategorizacién se abria la posibilidad de
implementar un mayor nimero de actividades para el manejo sustentable
dentro del area natural protegida (DOF, 2013). Esta recategorizacion
también impacté de forma significativa en las politicas publicas de
conservacién de suelo, ya que la institucién encargada de operar el Programa
Especial para la Restauracién de las Microcuencas en Zonas Prioritarias
Nevado de Toluca, es decir la Comisién Nacional Forestal (CONAFOR), en
conjunto con la Protectora de Bosques del Estado de México, (PROBOSQUE),
redirigieron los recursos asignados para la conservacién de suelos hacia el
establecimiento de plantaciones forestales comerciales en terrenos agricolas
particulares colindantes al area natural protegida (PROBOSQUE, 2020).

Acciones

Durante el periodo de 1950 al 2010, las actividades de conservacién tuvieron
una tendencia hacia las actividades vegetativas (reforestacion,
agroforesteria, muros vivos, etcétera) y obras estructurales (presas, terrazas,
zanjas, etcétera) (Cuadro 6). Después de estas actividades, continuaron las
de manejo (exclusion de agricultura y pastoreo, cercado, etcétera) y
finalmente las agronémicas (abonos verdes, surcado a contorno, rotaciéon de
cultivos, etcétera).
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Cuadro 6. Resultados del analisis de contenido del elemento Acciones

indice de importancia por década (%)
Categoria Subcategoria

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

Actividad Estructurales 30.9 45.4 0 0 19.2 63.3 27.0
¢ "’(;ea es Vegetativas 127 23 750 0 346 248 539
L. Agrondmicas 36.4 27.3 0 0 0 7.6 2.6
conservacion -
De manejo 20.0 25.0 25.0 0 46.2 4.3 16.5
Organizativo 19.1 32.3 16.7 0 28.2 25.6 10.8
Tio d Programaético 17.0 32.3 0 0 10.3 16.7 57.9
inst'r‘l’]‘r’neito Normativo 53 354 583 0 565 411 225
e Financiero 13.8 0 16.7 0 2.5 1.9 2.1
de politica De mejora del
publica J . 17.0 0 8.3 0 2.5 12.5 6.4
conocimiento
Comunicacion 27.8 0 0 0 0 2.2 0.3
Tomadoresde 500 ' y33 | g76 0 850 711 @ 19.8
Actores decisién
Implementadores 37.6 20.0 6.2 0 12.5 16.8 42.1
Beneficiarios 25.6 6.7 6.2 0 2.5 12.1 38.1

Fuente: elaboracién propia con base en andlisis de documentos histéricos.

A lo largo del periodo analizado, el indice de importancia de las actividades
de conservaciéon ha sido muy variable; esta inestabilidad es el resultado de
diferentes cambios que ha habido en el contexto politico. En 1950 y 1960 uno
de los objetivos del gobierno mexicano era la expansiéon de los negocios
agricolas, por lo cual las actividades de conservacién de suelo se enfocaban
en incrementar la productividad de este sector (actividades agrondémicas)
(Simonian, 1999). La década de 1970 se caracterizd por la intervencién del
gobierno en la produccion forestal mediante las concesionarias paraestatales
(como fue el caso de PROTINBOS), por lo cual se impulsaron las actividades
vegetativas con el fin de incrementar la productividad forestal de los bosques
del Estado de México (GAGEM, 1970; Merino y Segura, 2007).

Durante la década de 1990 Del Angel (2012) alude a que existié un
cambi6 de paradigma en la politica forestal nacional (producto a su vez de
una presién internacional por la creacién de la Red Mundial de Reservas de
la Biésfera de la UNESCO), pasando de un enfoque de aprovechamiento a
un enfoque conservacionista; el Estado de México no fue la excepcion, y dicho
cambio dio como resultado la desaparicion de PROTINBOS para dar paso a
la nueva PROBOSQUE, por lo cual de manera especifica en el Nevado de
Toluca se apoyaron mas las actividades de manejo (GAGEM, 1990).

En el 2000, uno de los objetivos prioritarios del gobierno estatal fue
“disminuir el arrastre de sedimento, provocado por las lluvias, hacia las
partes bajas del Nevado de Toluca” para evitar dafios en la infraestructura
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y en las poblaciones, por lo que durante esta década se dio mayor prioridad
a las actividades estructurales (PROBOSQUE, 2018). En el 2010 el gobierno
federal con el fin de adoptar un nuevo modelo de conservacién basado en el
manejo de cuencas, promueve el desarrollo de actividades vegetativas en las

principales elevaciones montafosas del pais, como fue el caso del Nevado de
Toluca (CONAFOR, 2012).

Los instrumentos de la politica publica de conservaciéon de suelos mas
importantes durante el periodo analizado fueron los normativos (normas,
leyes y reglamentos); seguidos por los programaticos (planes, programas y
proyectos) y los organizativos (creacién o modificacién de instituciones
publicas o mixtas). Los instrumentos que menor importancia tuvieron
fueron: los de mejora del conocimiento (dirigidos a generar, acumular y
distribuir los conocimientos), los financieros (créditos, préstamos y
subsidios), y los de comunicacién (enfocados a informar y difundir el tema de
la conservacién de suelos).

El motivo por el cual los instrumentos normativos fueron los que
adquirieron mayor importancia durante el analisis, se debe a que como
menciona Cotler et al. (2007) el suelo en México ha sido visto desde tres
perspectivas legales: la primera como un objeto de apropiacion, la segunda
desde un caracter ambiental, y la tercera que abarca todas las normas que
inciden de manera indirecta en este recurso; por lo tanto, esta diversidad de
enfoques ha ocasionado que sean necesarios un gran numero de leyes,
normas y reglamentos para regular el uso de este recurso.

Con respecto a los actores que participan en la politica publica de
conservacién de suelos en el Nevado de Toluca, se obtuvo que son los
tomadores de decisién (miembros del gobierno que formulan la politica
publica), quienes mayor jerarquia tuvieron durante el periodo analizado,
seguidos por los implementadores (personal operativo de gobierno y
técnicos); en el caso particular de los beneficiarios, éstos fueron los actores
que menor importancia obtuvieron (ejidatarios, comuneros y pequenos
propietarios del Nevado de Toluca). Esto corrobora nuevamente el hecho de
que la politica publica de conservacién de suelos en el Nevado de Toluca se
ha desarrollado bajo un enfoque Top-Down.

Resultados de la descripcion espacial de los programas

En lo que respecta a la descripcién espacial de los programas y partiendo de
los documentos histéricos analizados, se identificaron un total de siete
programas de conservacion de suelo que se han implementado en el Nevado
de Toluca (Cuadro 7).
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Cuadro 7. Programas de conservacion de suelos en el Nevado de Toluca

Superficie  Superficie
Superficie sin con
(ha) erosion erosion
(%) (%)

Periodo 4] Institucion Programa Tipo de obras

Creacion de la

Direccion de Region Prioritaria
1952 Agriculturay Estatal de Conservacién de No aplica No aplica No aplica No aplica
Ganaderia (DAG). Suelos Alto Rio
Lerma.
Direccion de Programa de
Conservacion del Correccién de la Presas de
© 1957 Federal , mamposteria 21.11 3.41 96.59
3 Suelo y Agua Cuenca Alta del Rio de gaviéns
k. (DCSA). Lerma (Figura3). = Y9€8
L Plan para la
Proteccion y Presas de
Direccion de Manejo de la gavion, zanjas
1963 Conserva-cion Federal Cue'nca Flel Rio trincheray 845.93 25.14 74.86
del Suelo y Agua Santiaguito, con terrazas de
(DCSA). base en la técnica formacion
de Conservacion de sucesiva
Suelos (Figura 3).
Protectora e
Industrializadora
de Bosques Terrazas de
1980 (PROTINBOS). Programa de formacion
- Protectora de Estatal Acondicionamiento . 4021.08 59.92 40.08
1990 Bosques del de Suelos (Figura 4). sucesiva an
reforestacion
Estado de
México
(PROBOSQUE).
Protectora de PR
1990 oyl Construccion de Presas de
- Estado de Estatal ., . 37.75 10.07 89.93
= s Presas de Gavion Gavion
2 2002 Meéxico Em—
g (PROBOSQUE). :
w Programa Especial
para la Zanjas
2011 Comision Restauracién de las trincheras y
- Nacional Forestal | Federal Microcuencas en zanjas bordo 3983.38 56.94 43.06
2013 (CONAFOR). Zonas Prioritarias con
Nevado de Toluca reforestacion
(Figura 6).
Protectora de PR
2012 oyl Construccion de Presas de
- Estado de Estatal ., . 187.75 8.23 91.77
s Presas de Gavion Gavion
2013 Meéxico e
(PROBOSQUE). :

Fuente: elaboracién propia con base en Patifio (1957), DCSA (1963), CRECARL (2001), INEGI (2013),
Pichardo (2015), PROBOSQUE (2016), CONAFOR (2018).

¢ En el caso de las presas de mamposteria y las presas de gavién la superficie que se considero fue la de
las carcavas en donde se construyeron dichas presas.
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Figura 3. Programas de conservacion de suelos
en el Nevado de Toluca 1950-1970
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Figura 4. Programas de conservacion de suelos
en el Nevado de Toluca 1970-1990
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Al examinar dichos programas, se corroboran los resultados obtenidos en el
analisis de contenido. Se identifican dos periodos: el primero de 1950 a 1960,
en el cual la conservacion de las zonas agricolas era la prioridad y donde las
Instituciones a cargo de su conservacion se encontraban en el sector agricola;
el segundo periodo de 1970 al 2010, se caracterizé porque la funcién de la
conservacion de los suelos se trasladé de las instituciones del sector agricola
a las instituciones del sector forestal, dando prioridad a la conservacion de
los suelos forestales.

En cuanto al nivel de gobierno, se observa que ha existido participacién
tanto del gobierno federal como del estatal, no asi de los gobiernos
municipales, los cuales no contaron con un programa de conservacién de
suelos propio. En las acciones, se identifica que las obras estructurales y
vegetativas son las que maés relevancia tienen dentro de los programas.

De manera conjunta, los programas de conservaciéon de suelo han
abarcado una superficie total de 9 097 hectareas del Nevado de Toluca; sin
embargo, cabe sefialar que existe una superficie de 960.44 hectareas en las
cuales hubo sobreposicién de los mismos; esto nos indica que los primeros
programas no obtuvieron los resultados deseados, por lo que fue necesario
trabajar nuevamente parte de sus superficies con programas nuevos.

La mayor parte de la superficie de los programas se concentré en 4
municipios: Zinacantepec, Toluca, Calimaya y Tenango del Valle, todos ellos
situados en la Cuenca Alta del Rio Lerma. Esto denota que la politica publica
de conservacion de suelos en el Nevado de Toluca le ha dado una mayor
importancia a la conservaciéon de la regién hidroldgica Lerma-Santiago,
dejando rezagada a la region hidrolégica Balsas. La prioridad de conservar
los suelos de la cuenca Lerma-Santiago se debe a que a partir de la década
de 1940 adquiri6 gran relevancia por los procesos de industrializacién
nacional que albergd; y porque se convirtié en una de las principales fuentes
de abastecimiento de agua potable del Valle de Toluca y la Ciudad de México
(GEM, 2002).

Si bien existen varios factores que influyen en que un programa presente
mayor superficie erosionada que otro (década de implementacién, erosién
inicial del terreno, actividades posteriores al programa, aspectos
ambientales, etcétera), este indicador sirve como parametro para comparar
de manera general qué tan eficiente ha sido un programa conservando suelo
sin erosionar en contraste con otro. Los resultados muestran que el programa
que obtuvo menor porcentaje de superficie con erosién fue el Programa de
Acondicionamiento de Suelos de PROTINBOS; por el contrario, el programa
que obtuvo mayor porcentaje de superficie con erosién fue el Programa de
Correccién de la Cuenca Alta del Rio Lerma, de la extinta DCSA. El analisis
de los porcentajes de superficie con erosiéon de los distintos programas,
muestra que aquellos programas que integraron acciones estructurales con
vegetativas presentaron mejores resultados conservando suelo sin erosionar,
que aquellos programas que Unicamente utilizaron obras estructurales.
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Discusion

Es importante reconocer que la temporalidad de los programas y las
actividades que se llevaron a cabo posteriormente en las areas beneficiarias
influyen en los resultados de la descripcién espacial de los programas; sin
embargo, esta descripcién espacial nos brinda una nocién de cuales han sido
los programas de conservacién de suelos que han sido mas eficientes en la
conservacién del suelo del Nevado de Toluca; al tiempo que el analisis de
contenido, nos brinda las caracteristicas de la politica publica de
conservaciéon de suelos en la cual se insertaban estos programas.

El Programa de Acondicionamiento de Suelos de 1980-1990 es el que
mejores resultados obtuvo; en contraparte, el Programa de Correccién de la
Cuenca Alta del Rio Lerma perteneciente a la década de 1950 fue el que dio
como resultado menos superficie sin erosién. Al comparar estos resultados
con el analisis de contenido (sin considerar la década de 1980, sobre la cual
no se encontraron documentos), se observa que ambas épocas tienen
diferencias significativas en los indices de importancia asignados a los
elementos: problema, gobierno y acciones. Dichas diferencias nos brindan
indicios de qué caracteristicas debe tener la politica publica de conservacién
de suelos en el Nevado de Toluca para que sea mas eficiente.

Segun los resultados, las caracteristicas que tuvo la politica publica de
conservacion de suelos mas eficiente (con menor porcentaje de superficie con
erosion), en cuanto al elemento problema son: considerar a la erosién como
el principal tipo de degradacion del suelo, atender la pérdida de la cobertura
forestal como la principal causa de degradaciéon del suelo y dirigirse
principalmente hacia las zonas forestales. En cuanto al elemento gobierno se
contd con una mayor participacién a nivel estatal. En lo que respecta a las
acciones se obtuvo que: las actividades de conservacién que tuvieron mayor
1mportancia son actividades de manejo y vegetativas; por su parte, los tipos
de instrumentos que se deben priorizar son los normativos junto con una
mayor importancia de los tomadores de decisién.

En la categoria de degradacion del suelo, ambas politicas publicas, tanto
la de 1950 como la de 1990, le asignaron una mayor importancia a la atencién
de los procesos erosivos. Segun Gonzalez (2015) la degradacién del suelo es
un problema complejo que esta integrado por: erosidon, remocién de
nutrientes, desertificacion, acidificacién, compactacién, pérdida de materia
organica, alta salinidad, agotamiento de nutrientes y acumulacién de
toxicos; sin embargo, los resultados muestran que la mayor parte de la
politica publica de conservacién de suelos en el Nevado de Toluca se ha
enfocado a la erosién, dejando de lado la degradaciéon quimica y fisica. Esta
concepcién incompleta del problema ha provocado que las alternativas de
solucién sean parciales y no resuelvan por completo la degradacién del suelo.

En la categoria causas de la degradacién, en la década de 1950 las
actividades agricolas eran consideradas la principal causa, mientras que en
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la década de 1990 se consideraba como principal la pérdida de cobertura
vegetal. Esta preferencia nos muestra un sesgo en la politica publica de
conservaciéon de suelos, pues mas alla de elegir solamente una causa, es
necesario que esta politica publica considere todas las causas que
Iintervienen en la degradacion del suelo; de lo contrario, se corre el riesgo de
que las soluciones que se implementan sean Unicamente paliativos que no
resuelven el problema de raiz.

En la categoria ubicacion se observa que en la década de 1950 se
atendian a las zonas agricolas, mientras que en 1990 la prioridad era la
conservacién de las zonas forestales. Autores como De Graff et al. (2013)
afirman que la politica publica de conservaciéon de suelos en paises como
Indonesia, Etiopia, Tunez, Espana y Bolivia; ha atravesado por tres etapas:
en la primera (hasta 1965) eran las instituciones forestales las encargadas
de implementar este tipo de politicas publicas con obras estructurales; en la
segunda (1965-1986) existe un mayor uso de las obras vegetativas, y en la
tercera (1986-2010) se lleva a cabo la adopcién de actividades relacionadas
con la agricultura de conservacién. A diferencia del contexto internacional
en donde la conservacién del suelo transité del sector forestal al agricola, en
el Nevado de Toluca la conservaciéon del suelo se dio de manera inversa: del
sector agricola al forestal; esto se debe en gran medida a que en México el
sector agropecuario, segin Sanchez (2014), ha estado determinado por la
estabilizacion y la liberalizacion del mercado y no por las necesidades propias
del sector, convirtiéndose en un sector pobre, incapaz de conservar su propia
materia prima, que es el suelo.

En cuanto al nivel de gobierno, se observa que tenia mayor importancia
el nivel federal en la década de 1950, mientras que en 1990 el mayor indice
de importancia lo tuvo el gobierno estatal. Sin embargo, el segundo programa
en obtener mejores resultados (Programa Especial para la Restauracion de
las Microcuencas en Zonas Prioritarias Nevado de Toluca) pertenece al nivel
federal, mientras que los programas estatales de Construccién de Presas de
Gavién no mostraron buenos resultados. Estos datos muestran que tanto a
nivel federal como estatal han tenido éxitos y fracasos. Lo importante de este
analisis, es identificar que existe poca vinculacién entre los niveles de
gobierno, lo cual es un punto que se debe mejorar para crear una politica
publica eficiente, y que no esté fragmentada.

Dentro del elemento acciones y especificamente en la categoria de
actividades de conservacién, se observa una de las diferencias maés
significativas, ya que mientras la politica publica de conservacién de suelos
de 1950 daba mayor importancia al uso de obras estructurales y
agrondémicas, en 1990 las actividades de conservacion mas importantes
fueron las de manejo y las vegetativas, lo cual nos indica que en el caso del
Nevado de Toluca estas actividades brindan mejores resultados en
comparacién con las primeras. Incluso, el Programa Especial para la
Restauracion de las Microcuencas en Zonas Prioritarias Nevado de Toluca
de la década de 2010 (que fue el segundo programa que obtuvo mejores

Sociedad y Ambiente, 25, 2022, ISSN: 2007-6576, pp. 1-32. doi: 10.31840/sya.vi25.2508 | 23



Sociedad Andlisis historico de las politicas publicas de conservacion

Ambiente de suelos en el Nevado de Toluca, México
N WZANZANZNWZN WANZANVZANZAN

resultados) coincide con los altos valores de importancia asignados a las
actividades vegetativas y de manejo.

Esto concuerda con Cotler et al. (2013) y Cotler et al. (2015), quienes
mencionan que las obras estructurales tienen un enfoque correctivo mas que
preventivo, las cuales se centran en atacar las consecuencias, mas no las
causas de la degradacion; por lo tanto, una vez que termina el periodo de
vida de las obras los efectos de la degradacién contintian. Autores como Bocco
(1991), Charman (2000) y FAO (2015), coinciden en que este tipo de
actividades deben de utilizarse Unicamente como obras complementarias,
mas no como actividades principales, debiéndose dar prioridad a las
practicas vegetativas y de manejo, las cuales brindan mejores resultados al
dirigirse a las causas que originan la degradacién.

En 1950 los principales instrumentos utilizados por la politica publica de
conservaciéon de suelos eran los de comunicacién, mientras que en 1990
fueron los normativos. Esto nos muestra que en un principio la politica
publica de conservacion de suelos parti6é de dar a conocer a los campesinos la
importancia del cuidado de los suelos; una vez que esto se efectud, el
siguiente paso fue desarrollar un marco normativo sélido que permitiera
implementar las acciones de conservacion de suelo de forma eficiente. Si bien
contar con un marco normativo que regula el uso del suelo es algo positivo,
también es necesario retomar los instrumentos de comunicacién que
permitan hacer conciencia entre los beneficiarios, pues son ellos quienes
experimentan de manera directa los estragos de la degradaciéon del suelo.

En lo concerniente a los actores, en 1950 el nivel mas alto de importancia
lo tuvieron los implementadores, seguidos muy de cerca por los tomadores
de decisién, mientras que en 1990 fueron los tomadores de decisién quienes
tuvieron los indices mas altos. Estos resultados manifiestan que la
1mplementacién de la politica publica de conservacion de suelos en el Nevado
de Toluca se ha dado bajo un enfoque Top-Down, en donde los beneficiarios
han sido relegados al eslabén mas bajo de la cadena de mando, sin derecho a
participar en el proceso de formulacion de la politica publica. Segin Galan et
al. (2012), uno de los requisitos para que las politicas publicas sean
sustentables es incorporar a la diversidad de grupos de interés en la toma de
decisiones; por lo tanto, uno de los aspectos que se debe mejorar de las
politicas publicas de conservacién de suelos es incluir a los beneficiarios en
el disefio de las mismas.

Endara y Herrera (2016) sefialan que los actores locales (principalmente
los beneficiarios) son el principal agente de control de la degradacién y
conservaciéon de los recursos naturales en el Nevado de Toluca; sin embargo,
los resultados del analisis de contenido muestran que la participacion de los
tomadores de decision es importante para que una politica publica de
conservacién de suelos logre su objetivo. Los actores locales son quienes
participan de forma directa en la implementacién de una politica publica; sin
embargo, su participacion se ve limitada cuando no cuentan con el apoyo de
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los tomadores de decisiéon. Por lo tanto, es recomendable que una politica
publica de conservacion de suelos mantenga un equilibrio entre la
importancia asignada a los tomadores de decision, los implementadores y los
beneficiarios.

La politica publica de conservaciéon de suelos en el Nevado de Toluca ha
tenido bastantes cambios a lo largo de las décadas; dichos cambios han sido
propiciados por la evolucién de la politica nacional e internacional. De 1950
a 1980 la politica nacional promovia la explotacion de los recursos
agropecuarios (agricolas, pecuarios y forestales) como base para lograr el
desarrollo econdémico del pais; esto a su vez, era el reflejo del contexto
internacional, donde la revolucién verde impulsaba el incremento de la
producciéon agricola mundial con el fin de satisfacer las necesidades de
alimentos de una poblacién en expansién. Es por esta razén que la politica
publica de conservacién de suelos de esas décadas se desarrolld con fines
productivistas, considerando al suelo como una materia prima, que era
necesario conservar sl se querian alcanzar los mejores rendimientos
(Gutiérrez, 2020; Simonian, 1999).

Sin embargo, a finales de la década de 1980 y principios de la década de
1990 (con la publicacion del informe Brundtland), el mundo adopté un nuevo
modelo econdémico: el modelo del desarrollo sostenible; este nuevo modelo
establecia que era necesario “satisfacer las necesidades de la generacion
presente, sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para
compensar las propias”’, por lo tanto los gobiernos de diferentes paises
(incluido México) desarrollaron politicas dirigidas a conservar el medio
ambiente (Ramirez et al., 2004). Dentro de este contexto es que las politicas
publicas de conservaciéon de suelo del Nevado de Toluca cambian su enfoque
productivista a uno ambiental, desde el cual se pretende conservar el suelo
por el simple valor que tiene este recurso dentro de los ecosistemas.

Conclusiones

Los resultados del andalisis de contenido (evaluados mediante el indice de
importancia de los elementos problema, gobierno y acciones) y los resultados
de la descripcion espacial de los programas (evaluados a través del
porcentaje de superficie sin erosién) muestran similitud y coherencia. Ambos
se complementan y permiten hacer un analisis mas completo de las politicas
publicas de conservacién de suelo en el Nevado de Toluca.

La metodologia implementada en esta investigacion puede replicarse
para efectuar el andlisis histérico de diferentes tipos de politicas publicas,
siendo una de sus mayores ventajas la realizaciéon de un estudio desde una
perspectiva diacrénica. Esto es importante, ya que permite comprender que
una politica publica no es estatica: estudiar su evolucién a través del tiempo,
nos permite identificar aquellos aspectos positivos que hay que reforzar y los
aspectos negativos que es necesario modificar, convirtiéndose asi en una
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herramienta de gran valor para el proceso de retroalimentacion de las
politicas publicas.

La politica publica de conservacién de suelo se ha desarrollado sin tener
una correcta definicién del problema (tanto de los procesos de degradacién
como de sus causas), por lo cual la mayoria de sus programas se han
desarrollado con un enfoque correctivo mas que preventivo, dando como
resultado que la degradacion del suelo no se resuelva en su totalidad. Por lo
tanto, es necesario considerar un redisefio de la misma que no sélo redefina
el problema, sino que ademads permita la participacién de los beneficiarios en
su formulacién, y que dé prioridad a las actividades vegetativas y de manejo,
bajo un esquema donde prevalezca la participacién intergubernamental
entre los diferentes niveles de gobierno.

El papel de la politica publica de conservacién de suelos en el Nevado de
Toluca ha sido de gran importancia, pues ha permitido la recuperaciéon de
aproximadamente el 17 % de la superficie del area natural protegida en un
periodo de 70 afnos. Este lapso de tiempo es corto si lo comparamos con los
miles de afios que tarda el suelo en formarse; ademas, la restauracién de este
recurso se asocia también a la recuperacién de otros recursos naturales, como
es el caso de la vegetacién y la fauna. Terrenos que hace 70 afios mostraban
paisajes degradados, hoy presentan ecosistemas con cubierta vegetal que
sirven de habitat a una gran cantidad de especies animales. No sélo eso; la
recuperacion del suelo ha favorecido la filtracién de agua para la recarga de
mantos freaticos y la captura de diéxido de carbono, mitigando asi el impacto
del cambio climéatico. Sin embargo, existen algunos aspectos que deben ser
revisados y corregidos para mejorar la eficiencia de la misma.

La politica publica de conservacion de suelos en el Nevado de Toluca ha
transitado de las zonas agricolas a las forestales; sin embargo, para
encontrar una solucién integral a la degradaciéon del suelo es necesario
atender ambas zonas sin perder de vista que todas aquellas acciones que se
ejecuten en beneficio de la conservacién de los suelos forestales se veran
reflejadas en la conservacién de los suelos agricolas y viceversa, ya que
ambas areas tienen vinculos ecolégicos y ambientales estrechos.
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