




(2015: 95-118)  
De la Cruz-Hernández / Ávila-Akerberg / Rivera Herrejón / Vizcarra Bordi

97

Teoría y Praxis 19   

Antecedentes 

En la actualidad, el mundo atraviesa una profunda crisis ambiental en la cual al-
gunos de los principales umbrales de indicadores ambientales del estado del pla-
neta ya han sido rebasados con efectos irreversibles para la biósfera (Rockström 
et al., 2009), lo que ha llevado a buscar estrategias globales y regionales que 
permitan disminuir la velocidad de estos cambios y la vulnerabilidad ante ellos. 

Uno de los elementos principales que pueden ralentizar esta dinámica es la 
conservación de los bosques (pnuma, 2012), sin embargo, la tasa de deforestación 
en el nivel mundial es de 16 millones de ha/año, mientras que México ocupa el 
sexto lugar en deforestación, con una pérdida anual de 69 200 ha/año y conser-
vando aún 64 802 000 ha de uso de suelo con vegetación forestal (fao, 2010).

Entre las estrategias que se han promovido como acuerdos globales, tanto 
para impulsar la conservación de los bosques y la biodiversidad, como la pre-
vención, mitigación y adaptación al cambio climático, están el establecimiento 
de áreas naturales protegidas (anp) y la participación de la población local en 
su manejo (Secretariat of the Convention on Biological Diversity, 2014; pnuma, 
2012; Francis, 2008).

De forma paralela pero convergente, el manejo comunitario de los bosques se 
ha presentado como una opción para la conservación de las áreas naturales en 
zonas forestales y la biodiversidad que en ellas se encuentra (Rights and Resour-
ces Initiative, 2012), incluyendo en algunos casos anp (Porter-Bolland et al., 2011).

En México, como producto del proceso revolucionario de principios del siglo 
xx, se propició la propiedad colectiva de terrenos forestales en gran parte del 
país (Klooster, 2003), lo cual se sumó, a finales de la década de los ochenta, a 
otros procesos sociales de defensa comunitaria, lo que llevó a la aparición de 
iniciativas para el surgimiento de la silvicultura y empresas forestales comu-
nitarias (Conafor, 2015), siendo esta nación, en el plano mundial, pionera en 
estos procesos (Barton Bray y Merino Pérez, 2005; Conafor, 2011).

Por otro lado, en las zonas forestales de nuestro país, y en especial en los 
bosques templados, las políticas ambiental y forestal se han desarrollado con 
contradicciones y desencuentros, sin lograr una articulación y continuidad que 
permita una gestión forestal sostenible, ni una verdadera protección de las áreas 
naturales (Merino Pérez y Segura-Warnholtz, 2007; Bautista Calderón, 2007).
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El proceso paddd (Protected Area Downgrading, Downsizing, and Degazette-
ment), que en español podríamos conceptualizar como degradación de catego-
ría, disminución y desincorporación de las anp ya decretadas, ha sido estudiado 
recientemente en diferentes partes del mundo (Mascia et al., 2014), y se han 
encontrando patrones similares de afectación a estas áreas en todo el planeta.
Al examinar tales procesos se han identificado las principales causas que los 
generan, las cuales se han agrupado en 13 categorías: silvicultura, minería, pe-
tróleo y gas, agricultura industrial, industrialización, infraestructura, reivindi-
caciones de tierras, asentamientos rurales, subsistencia, degradación, soberanía 
del desplazamiento, alojamiento de refugiados y planificación de la conserva-
ción (Mascia et al., 2014).

El cambio de decreto del anp Nevado de Toluca, de parque nacional a área 
de protección de flora y fauna, ha originado una polarización en la opinión pú-
blica entre quienes consideran que se le disminuye la categoría de protección 
y por tanto pone en peligro la conservación de sus valores ambientales, y los 
que lo ven como la oportunidad para implementar un adecuado manejo fores-
tal comunitario que permita el mejoramiento de la masa forestal a través de la 
participación de los dueños y poseedores de los bosques.

De esta manera, el cambio de decreto del Nevado de Toluca se puede ana-
lizar como un proceso paddd, sin embargo, al abordar este fenómeno desde el 
ámbito de un núcleo agrario, los efectos sobre la conservación de la biodiver-
sidad y de los bosques no son tan categóricos como al revisarlos únicamente 
desde la visión de los efectos sobre la superficie a proteger o sobre los valores 
que se establecen en el decreto de creación del anp. Incluso las interpretaciones 
acerca del efecto de las decisiones en política pública forestal y de conservación 
pueden ser antagónicas dependiendo de si la perspectiva es entender la con-
servación como el comanejo del área y recursos forestales entre la autoridad 
ambiental y forestal y las comunidades, o neopopulista, o como la exclusión del 
aprovechamiento de los recursos naturales que se encuentran en las anp, o vi-
sión clásica (Alcorn, 2005), la cual fue el modelo inicial de los parques naciona-
les en Estados Unidos y luego se reprodujo en otros países, entre ellos México.

El presente trabajo examinó los efectos de 16 eventos administrativo-jurídi-
cos que incidieron en el territorio del ejido San Francisco Oxtotilpan y su zona 
aledaña como procesos paddd en las anp federales: área de protección de flora 
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y fauna Nevado de Toluca y área de protección de recursos naturales (aprn) 
Cuencas de los Ríos Valle de Bravo, Malacatepec, Tilostoc y Temascaltepec, así 
como el anp estatal Santuario del Agua Corral de Piedra. Además se identificó su 
repercusión desde la perspectiva del manejo forestal comunitario o del comane-
jo de anp basado en la participación de los habitantes locales.

La importancia de esta investigación radica en su contribución para superar 
el enfoque unidimensional que puede ofrecer el análisis del cambio de decreto 
como un fenómeno paddd exclusivamente, pero también en cuanto a la visión 
de que al abrir los bosques al aprovechamiento forestal comunitario estos mejo-
rarán de forma automática la calidad de su masa forestal y generarán un mayor 
desarrollo en los núcleos agrarios que habían tenido vedados sus bosques a tal 
aprovechamiento. Por tanto, esta revisión puede incidir en la discusión sobre la 
política pública en materia ambiental y forestal que actualmente se está llevan-
do a cabo en torno al manejo del área de protección de flora y fauna Nevado 
de Toluca.

Metodología

El área de estudio corresponde al ejido San Francisco Oxtotilpan, ubicado en la 
parte central del país, en el Estado de México y el municipio de Temascaltepec, 
en el Eje Neovolcánico Transversal Mexicano (figura 1).

En cuanto a la regulación ambiental, el ejido se encuentra en las anp fede-
rales: área de protección de flora y fauna Nevado de Toluca, por arriba de los  
3 000 msnm, y el aprn Cuencas de los Ríos Valle de Bravo, Malacatepec, Tilostoc 
y Temascaltepec, por debajo de la mencionada cota; así como una pequeña por-
ción al suroeste en el anp estatal Santuario del Agua Corral de Piedra (figura 2).

La metodología empleada en el presente trabajo inició con investigación do-
cumental y de campo, mediante entrevistas sobre los cambios en las políticas 
ambiental y forestal que afectaron al ejido San Francisco Oxtotilpan desde la 
creación del parque nacional Nevado de Toluca hasta la fecha, identificando los 
eventos como acciones paddd con base en la Guía Técnica PADDDtracker.org. 
Asimismo, se propuso el concepto de reversión cuando los procesos paddd son 
eliminados o revertidos. De este modo, se registraron 16 eventos jurídico-admi-
nistrativos caracterizados como paddd, con los cuales se elaboraron dos matrices 
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Figura 1. Ubicación de San Francisco Oxtotilpan

indicando su fecha, categoría paddd, causa, área afectada y signo según su efecto 
sobre la conservación.

Posteriormente se realizó otra matriz donde cada evento se analizó desde 
tres perspectivas: valoración paddd, conservación como comanejo sustentable y 
conservación como exclusión de la población.

La primera perspectiva es planteada por Mascia et al. (2014) desde el aná-
lisis de la disminución del grado de protección, tamaño o desaparición del 
régimen de protección en las anp que se ha presentado en muchas áreas del 
mundo y que el Fondo Mundial para la Naturaleza ha documentado desde 
2009 (Mascia et al., 2014), contrario al sentido común que lleva a pensar que, 
una vez decretada, un área protegida permanece inalterable en su superficie o 
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régimen de protección. La perspectiva de conservación como comanejo sustenta-
ble, o neopopulista, propone que la población local participa en su manejo y se 
permite el aprovechamiento de recursos de manera sustentable, siendo posible 
alcanzar más fácil y permanentemente la conservación de sus valores ambienta-
les (Alcorn, 2005). Por último, la perspectiva de conservación como exclusión de 
la población, o visión clásica, sostiene que la conservación de las áreas naturales 
requiere evitar la presencia de los seres humanos y el aprovechamiento de los 
recursos naturales mediante la vigilancia y restricción del acceso a las mismas, 
salvo en algunas áreas con fines de investigación o turismo (Alcorn, 2005).

Para calificar estos eventos se construyó una escala simple basada en eviden-
cia de estudios sociales relacionados con el sector forestal y ambiental en Mé-
xico y el Estado de México, así como informes y documentos de trabajo de las 
áreas protegidas (Bautista Calderón, 2007; Cardeña Rodríguez, 2000; Conanp, 
2013, 2014a y 2014b; Jujnovsky, Galván y Mazari-Hiriart, 2013; Merino Pérez, 

Figura 2. Ubicación de San Francisco Oxtotilpan en áreas naturales protegidas

APFyFNT

APRNVB

APRNVB APFyFNT

Ejido San Francisco
Oxtotilpan en áreas
Naturales protegidas

PE Corral de Piedra

Área de protección de 
flora y fauna Nevado 

de Toluca

Área de protección de recursos 
naturales de Valle de Bravo

APFyFNT

APFyFNT

APRNVB

ESCALA 1:50,000

APRNVB

Ejido San Francisco
Oxtotilpan

Leyenda

N

21
28

00
0

21
28

00
0

21
25

00
0

21
25

00
0

21
22

00
0

21
22

00
0

11
90

00

11
90

00
402000

402000

405000

405000

408000

408000

MDR. José Antonio 
de la Cruz Hernández



La desincorporación, disminución de categoría o de superficie en áreas protegidas (fenómeno paddd) y su efecto en 
el manejo de recursos forestales en un ejido del Nevado de Toluca, México

102

2004; Merino Pérez y Segura-Warnholtz, 2007; Klooster, 2007), de manera aná-
loga a la metodología utilizada en estudios de medicina basada en evidencias 
(Manterola y Zavando, 2009). Al impacto de cada evento sobre el territorio se 
le asignó un valor cuantitativo desde cada perspectiva en una escala de muy 
bueno (4), bueno (2), neutro (0), malo (-2) y muy malo (-4). Los valores fueron 
asignados de acuerdo con los criterios presentados en el cuadro 1.

La categoría de calificación desde la perspectiva del paddd y de la visión 
clásica de la conservación considera el valor dependiendo si la decisión originó 
procesos que llevaron a disminuir o aumentar la cobertura forestal o superficie 
del área, o a cambiar la normatividad permitiendo actividades que conduje-
ran a la deforestación o degradación de los bosques. Por otro lado, desde la 
perspectiva neopopulista se calificó al evento con base en su influencia en  
la generación de una más elevada cultura forestal o apropiación de los bosques 
por parte de los ejidatarios, suponiendo que esta llevaría a una mayor protec-
ción por parte de sus usuarios al tener un mayor valor de uso del territorio y su 
patrimonio natural.

Esto fue graficado tomando en el eje de las “X” la serie de eventos en su 
secuencia temporal y en el de las “Y” el valor del evento para la perspectiva, 
reconociendo así las tendencias y similitudes entre las tres visiones.

Cuadro 1. Escala de categorías de impacto del evento.

Fuente: Elaboración propia.

categoría descripción del impacto del evento valor

Muy malo
Generó procesos negativos irreversibles o de largo plazo 
para los bosques o los valores del área natural protegida.

-4

Malo
Generó procesos negativos para los bosques o los 
valores del área natural protegida con repercusiones en 
el corto o mediano plazo.

-2

Nulo No tuvo repercusiones reales para los valores del área. 0

Bueno
Generó procesos positivos para bosques o los valores 
del área natural protegida con repercusiones en el corto 
o mediano plazo.

2

Muy bueno
Genera procesos positivos de largo plazo o permanentes 
para los bosques o los valores del área natural protegida.

4
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Resultados

En México, las políticas públicas de fomento y conservación de los recursos fo-
restales y la creación y administración de anp han tenido constantes vaivenes, así 
como en muchos casos duplicidad, ambigüedad y contradicción en las mismas. 
Para comprenderlo, se registraron, con base en información documental y entre-
vistas en campo, 16 eventos jurídico-administrativos que debieron incidir en el 
manejo de los recursos forestales del actual ejido San Francisco Oxtotilpan.

Estos eventos se identificaron a partir de la creación del parque nacional Ne-
vado de Toluca en 1936, hasta su reciente recategorización como área de protec-
ción de flora y fauna. También se consideró la creación y recategorización de la 
zona protectora forestal área constitutiva de las Cuencas de los Ríos Valle de Bra-
vo, Malacatepec, Tilostoc y Temascaltepec, la cual se sobrelapó con la zona oeste 
del parque nacional Nevado de Toluca, hasta su recategorización. Asimismo, en 
2003 se instituyó dentro de su polígono el parque estatal Santuario del Agua Co-
rral de Piedra. A continuación se presentan de manera resumida estos eventos.

Eventos jurídico-administrativos en materia forestal y de conservación  
que incidieron en el ejido San Francisco Oxtotilpan

1936. Creación del parque nacional Nevado de Toluca. El 25 de enero de 1936 
el presidente Lázaro Cárdenas decreta el parque nacional Nevado de Toluca, 
con el objetivo de protegerlo contra la degradación, para mantener o restaurar 
los bosques, además de asegurar el abasto constante de agua necesaria para 
la agricultura e industria y mantener su belleza natural. Fue delimitado por la 
cota de los 3 000 msnm, “salvando las porciones de terrenos agrícolas en cul-
tivo y poblados que se encuentren dentro de la misma curva, a los que se les 
dará un radio de protección de 100 metros…”, con la instrucción de que la 
Secretaría de Hacienda y Crédito Público afrontara la indemnización de la ex-
propiación, teniendo un plazo de seis meses los afectados para documentar su 
propiedad (Conanp, 2013: 5). Esta acción buscaba poner fin al severo deterioro 
que había sido producido por la explotación de empresas concesionarias que 
sin criterios dasonómicos y de modo irracional habían aprovechado los bosques 
de la región, sumado a la deforestación generada para saquear la madera uti-
lizando como cubierta los reclamos legítimos para la dotación de tierra dentro 
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del proceso de reforma agraria (Sánchez et al., 1990). Sin embargo, en general, 
las anp creadas durante las tres primeras cuartas partes del siglo xx no operaron 
en realidad, pues las medidas y estrategias de protección eran prácticamente 
nulas, lo que contribuyó a una rápida degradación de estas áreas (Jujnovsky, 
Galván y Mazari-Hiriart, 2013).

1937. Creación de la reserva forestal Nevado de Toluca. Se determina una por-
ción de terrenos para constituir una reserva forestal nacional, cuyos produc-
tos maderables, trabajados en forma racional y bajo la inmediata atención del 
Departamento Forestal y de Caza y Pesca, pudieran prestar los beneficios de 
orden económico indispensables a los grupos de trabajadores de la comarca, 
sin que con ello perjudicara la finalidad principal que se tuvo en cuenta para 
la expedición del decreto que establece el citado parque nacional. La reser- 
va forestal se instituyó para paliar –de alguna manera– las demandas sociales 
por el aprovechamiento de los recursos forestales (Conanp, 2013).

1937. Dotación de tierras para conformar el ejido San Francisco Oxtotilpan. Se 
dotan 2 270 hectáreas como ejido a campesinos de San Francisco Oxtotilpan y 
se ejecuta el 28 de junio de 1940 (Sedatu, s/f). De estas, 1 570 se ubican den-
tro del área decretada parque nacional (Fucader y García Tepexpa, 2011). Esto 
como parte de un proceso de dotación de tierra que venía dándose en la región 
desde mediados de los veinte, hasta varios años posteriores al decreto de crea-
ción del parque nacional Nevado de Toluca (Conanp, 2013).

1941. Creación de la zona protectora forestal Cuencas de los Ríos Valle de Bravo, 
Malacatepec, Tilostoc y Temascaltepec. A fin de garantizar el abastecimiento de 
agua para la generación de energía eléctrica se elabora el proyecto de decreto 
para declarar zona protectora forestal los terrenos constitutivos de las Cuencas 
de los Ríos Valle de Bravo, Malacatepec, Tilostoc y Temascaltepec en el Estado 
de México con el propósito de “aumentar el caudal utilizable por la Comisión 
Federal de Electricidad, para lo cual se hace necesario limitar la tala inmode-
rada de los bosques, que ha ocasionado una disminución considerable de las 
aguas permanentes de estos…” (Conanp, 2014b: 8). Sin embargo, no cuenta 
con límites claramente establecidos y se sobrelapa con el parque nacional Ne-
vado de Toluca y la reserva forestal. Además, como ya se mencionó, en realidad 
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no operaron, ya que las medidas y estrategias de protección eran prácticamente 
nulas, lo que favoreció la rápida degradación de estas áreas (Jujnovsky, Galván 
y Mazari-Hiriart, 2013).

1947. Establecimiento de veda en bosques del Estado de México. El 29 de marzo 
de 1947 se publicó un decreto presidencial que, salvaguardando los derechos de 
las unidades industriales de explotación forestal que se habían concesionado a 
compañías papeleras en la Cuenca de México, estableció la necesidad de suspen-
der por completo las explotaciones forestales, porque, según el mismo decreto, 
la tala inmoderada de los bosques había determinado un cambio en el régimen 
climático de la Mesa Central, afectando gravemente la precipitación fluvial. Por 
lo anterior se dispuso una veda ilimitada de recuperación aplicable a los bos-
ques comprendidos dentro de los límites del Estado de México y del Distrito Fe-
deral. Pese a ello, se señala que la deforestación no se detuvo, pues la Secretaría 
de Agricultura continuó dando concesiones forestales que se justificaban con 
cortas culturales y como parte del cultivo de las masas forestales (Sánchez et 
al., 1990), y no se tenía la capacidad operativa institucional para vigilar el cum-
plimiento de estas vedas (Bautista Calderón, 2007). Por otro lado, los dueños y 
poseedores de los bosques fueron excluidos de la toma de decisiones sobre el 
aprovechamiento forestal, lo que generó inconformidad y desinterés hacia esta 
actividad. La veda fue levantada en 1970 (Sánchez et al., 1990).

1969. Creación de Protinbos. Pese a la veda forestal establecida en 1947, los bos-
ques del Estado de México presentan un severo deterioro, por lo que el Gobierno 
del Estado de México toma la decisión de participar directamente en el manejo, 
protección, fomento e industrialización de los recursos forestales de la entidad, 
para lo cual instituye un organismo público descentralizado denominado Pro-
tectora e Industrializadora de Bosques (Protinbos). Nuevamente los dueños y 
poseedores son excluidos de las decisiones sobre el manejo forestal de sus pre-
dios (Sánchez et al., 1990).

1970. Levantamiento de veda en el Estado de México. El gobierno federal con-
sidera que con la instauración de Protinbos en el Estado de México se dan las 
condiciones para el cambio de una política forestal sustituyendo el proteccio-
nismo, que no funcionó, por una buena administración del recurso forestal, 
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por lo que deroga la veda a fin de que los poseedores de títulos de dominio de 
bosques en el Estado de México puedan celebrar contratos con la recién creada 
Protinbos. Asimismo, en 1971, en San Francisco de los Ranchos, Temascaltepec, 
aledaño a San Francisco Oxtotilpan, Protinbos establece un aserradero con ob-
jeto de beneficiar la materia prima forestal (Sánchez et al., 1990); sin embargo, 
la operación de este organismo marginó a los dueños y poseedores de los recur-
sos forestales del manejo silvícola, por lo cual no se generó experiencia en los 
núcleos agrarios en la administración y operación de la producción, así como 
en la comercialización de la materia prima forestal (Cardeña Rodríguez, 2000).

1990. Creación de Probosque. Como parte del proceso de reestructuración de or-
ganismos auxiliares y fideicomisos del Gobierno del Estado, Protinbos fue des-
incorporada con el propósito de conformar una organización que tuviera como 
objetivo principal la protección y cuidado de los bosques; así, el 13 de junio de 
1990, mediante el Decreto 124, se creó el organismo público descentralizado 
denominado Protectora de Bosques del Estado de México (Probosque), cuyo 
objeto y actividades se orientaron a la protección, conservación, reforestación, 
fomento y vigilancia de los recursos forestales del Estado de México (Gobierno 
del Estado de México-Secretaría del Medio Ambiente, s/f).

1991-1995. Nueva veda en el Estado de México. El 8 de mayo de 1991 el gobier-
no federal decreta la veda forestal y parcial en el Estado de México con respecto 
a las especies forestales en todas sus variedades, ubicadas dentro de los límites 
de la entidad. Esta veda se plantea debido a los altos índices de deforestación 
presentados. Se establece que la veda sería por el tiempo necesario para expedir 
las declaratorias de usos, reservas y destinos, con base en los programas de ma-
nejo integral de los recursos forestales en las cuencas y subcuencas hidrográfi-
cas del Estado de México, con el objetivo de delimitar los terrenos forestales que 
debían permanecer como tales, los que debían incorporarse al uso forestal, los 
que fueran susceptibles de ser utilizados en actividades agropecuarias y aquellos 
que debían permanecer inalterables (Poder Ejecutivo, 1991). Según un nuevo 
decreto del 26 de junio de 1995, para 1994 un grupo interinstitucional, junto 
con los sectores social y privado, llevaron a cabo los trabajos del Inventario 
Forestal Nacional, en la parte correspondiente al Estado de México, los cuales 
concluyeron que era posible realizar una explotación ordenada y racional de los 
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recursos forestales de la entidad y que se habían logrado avances significativos 
en materia de conservación de suelos, protección de cuencas hidrográficas y 
reforestación, que habían permitido disminuir la alteración y los cambios del 
ambiente y del ciclo hidrológico, por lo que era posible levantar la veda tempo-
ral y parcial (Poder Ejecutivo, 1995).

1996. Cambios en la Ley General del Equilibrio Ecológico y Protección al Am-
biente en su artículo 50 que habla sobre los parques nacionales. Se modifica el 
artículo 50 de la Ley General del Equilibrio Ecológico y Protección al Ambiente 
restringiendo el aprovechamiento forestal en parques nacionales. Antes de esta 
reforma se podían otorgar autorizaciones para realizar aprovechamientos foresta-
les cuando existiera dictamen técnico de la secretaría que estableciera la conve-
niencia ecológica del aprovechamiento de que se tratara y dándose preferencia a 
quienes ahí habitaran en el momento de la expedición de la declaratoria respec-
tiva (Poder Ejecutivo, 1988). Esto tuvo repercusiones sobre las posibilidades de 
desarrollo de los núcleos agrarios poseedores de estos terrenos forestales limitan-
do acciones para su aprovechamiento y generando el desinterés en su protección 
y manejo.

1997. Autorización del Primer Programa de Manejo Forestal del Ejido San Fran-
cisco Oxtotilpan. Con los cambios en la Ley Forestal de 1986, que anularon el 
sistema de concesiones forestales, se reconocía el derecho de las comunidades 
a aprovechar directamente sus bosques y se proscribía el rentismo forestal, y 
los de 1992 abrían el mercado de los servicios técnicos forestales (Merino Pérez, 
2004). Con el término de las vedas forestales se producen las condiciones para 
que en 1997 el ejido de San Francisco Oxtotilpan logre la autorización de su 
Primer Programa de Manejo Forestal con un ciclo de corta de diez años y una 
posibilidad de corta de 1 662.99 m3 VTA en 380.5 ha en la zona del ejido fuera 
del parque nacional Nevado de Toluca.

2003. Creación del parque estatal Santuario del Agua Corral de Piedra. Se ins-
tituye el anp parque estatal Santuario del Agua Corral de Piedra con el fin de 
“contribuir al desarrollo ambiental sustentable y a su vez, incrementar el nivel 
económico de los pobladores de la región; conservar los ecosistemas hidrológi-
cos y forestales, en beneficio de la diversidad biológica; favorecer la recarga de 
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los acuíferos y fomentar el desarrollo ecoturístico y la cultura del uso integral 
del recurso agua, suelo y de su flora y fauna” (Poder Ejecutivo del Estado de 
México, 2003); esta abarca una franja mínima del territorio del ejido San Fran-
cisco Oxtotilpan en su límite oeste. En el decreto se prohíbe la tala de arbolado 
en las zonas de protección y conservación, teniendo el ejido áreas con esta 
zonificación.

2005. Creación del área de protección de recursos naturales Valle de Bravo, Ma-
lacatepec, Tilostoc y Temascaltepec. Mediante un acuerdo presidencial se recate-
goriza la zona protectora forestal a los terrenos constitutivos de las Cuencas de 
los Ríos Valle de Bravo, Malacatepec, Tilostoc y Temascaltepec, en cuanto aprn 
con el fin de adecuarla como anp dentro de las categorías vigentes desde 1995 
en la Ley General del Equilibrio Ecológico y Protección al Ambiente. Esta área 
se traslapa con la reserva de la biósfera Mariposa Monarca y Bosencheve en su 
parte noroeste, con el parque nacional Nevado de Toluca en su zona este y en-
vuelve por completo al Santuario del Agua Corral de Piedra. De esta manera, el 
ejido San Francisco Oxtotilpan queda inmerso en anp, pues de las 2 270 ha que 
lo componen (García, 2008), 1 570 ha caen dentro del parque nacional Nevado 
de Toluca y 700 ha se ubican únicamente en el aprn; en esta área es posible 
realizar el aprovechamiento forestal persistente siempre y cuando se elabore y 
autorice su programa de manejo forestal sustentable y su respectiva manifesta-
ción de impacto ambiental.

2007. Publicación del Programa de Conservación y Manejo del Parque Estatal 
Santuario del Agua Corral de Piedra. El Gobierno del Estado de México publica 
el Programa de Conservación y Manejo del Parque Estatal Santuario del Agua 
Corral de Piedra, el cual tiene por objetivo general “Proteger, conservar y res-
taurar el Parque Estatal Santuario del Agua Corral de Piedra mediante el esta-
blecimiento de bases de planeación con la finalidad de dar un aprovechamiento 
sustentable a los recursos físicos, biológicos y humanos” (Poder Ejecutivo del 
Estado de México, 2007). Sin embargo, en este documento no se identifica 
que el ejido San Francisco Oxtotilpan cuente con territorio dentro del anp, aun 
cuando sí tiene una franja dentro del área sureste del polígono. El documento 
menciona en su zonificación que los permisos de aprovechamiento forestal 
otorgados antes del decreto serán respetados en todas sus zonas.



(2015: 95-118)  
De la Cruz-Hernández / Ávila-Akerberg / Rivera Herrejón / Vizcarra Bordi

109

Teoría y Praxis 19   

2008. Autorización del Programa de Manejo Forestal de San Francisco Oxtotilpan 
ciclo 2008-2018. Se autoriza el Programa de Manejo Forestal para el Aprovecha-
miento de Recursos Forestales Maderables (Nivel Avanzado) del Ejido San Fran-
cisco Oxtotilpan, de acuerdo con el cual se propone una posibilidad de corta de 
18 891.177 m3 VTA, en 380.5 ha fuera del anp Nevado de Toluca. Para lograr esta 
autorización, se tuvo que presentar una manifestación de impacto ambiental al 
encontrarse dentro del aprn. Cabe mencionar que, con base en los análisis daso-
nómicos realizados para el segundo programa de manejo forestal, se demostró 
que la calidad de la masa forestal y el volumen aprovechable se incrementaron.

2013. Recategorización del parque nacional Nevado de Toluca como área de pro-
tección de flora y fauna. El 1º de octubre de 2013 se publicó en el Diario Oficial 
de la Federación el Decreto que reforma, deroga y adiciona diversas disposicio-
nes del diverso publicado el 25 de enero de 1936, por el que se declaró Parque 
Nacional la montaña denominada “Nevado de Toluca” que fue modificado por 
el diverso publicado el 19 de febrero de 1937, otorgándole la categoría de área 
de protección de flora y fauna. Las áreas de protección de flora y fauna se cons-
tituyen en lugares que contienen los hábitats de cuyo equilibrio y preservación 
depende la existencia, transformación y desarrollo de especies de flora y fauna 
silvestres, y aunque en tales zonas se puede autorizar el aprovechamiento de re-
cursos naturales, esta categoría de protección permite el establecimiento de mo- 
dalidades para este tipo de aprovechamientos, con la finalidad de preservar las 
especies de flora y fauna que son objeto de protección, así como los hábitats 
donde estas se desarrollan (Conanp, 2014a).

Análisis de eventos paddd

Los 16 eventos identificados relacionados con el fenómeno paddd fueron califi-
cados en las tres categorías planteadas por Mascia et al. (2014) para el análisis 
de este tipo de procesos:

•	 Degradación (Downgrade)
•	 Disminución (Downsize)
•	 Desincorporación (Degazette)
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Las causas propuestas son silvicultura, minería, petróleo y gas, agricultura in-
dustrial, industrialización, infraestructura, reivindicaciones de tierras, asenta-
mientos rurales, subsistencia, degradación, soberanía del desplazamiento, alo-
jamiento de refugiados y planificación de la conservación.

Asimismo, se utiliza el concepto de reversión cuando los procesos paddd son 
eliminados o se toman decisiones para la recuperación de las características 
originales del área en cuanto a categoría de protección y manejo de sus recursos 
de acuerdo con el decreto o tamaño del área. En el fenómeno de reversión se 
agregó la categoría “Protección” como causa de la misma, que tiene una con-
notación positiva. En el cuadro 2 se califican estos eventos en función de sus 
características principales.

Cuadro 2. Caracterización de eventos paddd

evento fecha categoría

paddd

causa área afectada

(ha)
signo 
paddd

Cambios en la Ley 
General del Equilibrio 
Ecológico y Protección 
al Ambiente limitan 
aprovechamiento forestal 
en parques nacionales

1996 Reversión Protección Toda el área +

Primer aprovechamiento 
forestal persistente con 
un ciclo de corta de diez 
años en el ejido San 
Francisco Oxtotilpan

1997 Degradación Silvicultura 381 zpf -

Creación del parque 
estatal Santuario del 
Agua Corral de Piedra

2003 Degradación
Planificación 

anp
3 622 -

Creación del área de 
protección de recursos 
naturales Valle de Bravo, 
Malacatepec, Tilostoc y 
Temascaltepec

2005 Degradación
Planificación 

anp

15 000 
sobrelapadas 
con el pnnt y 
140 234 sin 

sobrelapamiento

-

Publicación del Programa 
de Conservación y 
Manejo Parque Estatal 
Santuario del Agua Corral 
de Piedra

2007 Degradación Silvicultura 3 622 -

(continúa)
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Análisis desde las perspectivas paddd, neopopulista y clásica de la 
conservación

Al tener en cuenta que la conceptualización del fenómeno paddd es muy esque-
mática, se hizo un análisis calificando estos eventos desde las tres perspectivas 
ya mencionadas en la metodología:

•	El fenómeno paddd tomado de forma rigurosa considerando como negati-
vos la disminución de superficie del anp, el cambio de categoría, la per-
misividad de actividades de uso de recursos forestales y del territorio en 
actividades ajenas a la preservación de los valores del área; así como 
evaluando cambios en la legislación que afecten positiva o negativamente 
los valores de conservación.

•	La conservación de los recursos forestales concebida como un comanejo 
entre las agencias y los dueños o poseedores de los recursos forestales 
para su aprovechamiento sustentable y que permite una mayor apropia-
ción comunitaria de los bosques.

•	La conservación entendida como la no alteración por actividades huma-
nas de los valores biológicos y paisajísticos del anp.

De esta manera, se generó la matriz representada en el cuadro 3, a partir 
de la cual se graficaron los eventos de acuerdo con su valor y secuencia en el 
tiempo. Para clarificar más su orientación o perspectivas se generó una línea de 
tendencia para cada visión (figura 3).

evento fecha categoría

paddd

causa área afectada

(ha)
signo 
paddd

Autorización de Plan de 
Manejo Forestal de San 
Francisco Oxtotilpan ciclo 
2008-2018

2008 Degradación Silvicultura 381 en aprn -

Recategorización del 
parque nacional Nevado 
de Toluca a área de 
protección de flora y 
fauna

2013 Degradación
Planificación 

anp
53 590 -

Cuadro 2. Caracterización de eventos paddd
(finaliza)

Fuente: Elaboración propia.
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Cuadro 3. Evaluación de eventos jurídico-administrativos ambientales desde las 
perspectivas neopopulista, clásica y paddd

Fuente:Elaboración propia.

evento fecha neopopulista clásica paddd

Creación del parque nacional Nevado de Toluca 1936 4 4 4

Creación de la reserva forestal Nevado de Toluca 1937 0 -2 -2

Dotación de tierras para conformar el ejido San 
Francisco Oxtotilpan

1939 4 -4 -4

Creación de la zona protectora forestal Cuencas 
de los Ríos Valle de Bravo, Malacatepec, Tilostoc 
y Temascaltepec

1941 0 2 -2

Establecimiento de veda en bosques de la 
Cuenca de México, incluyen el Estado de México

1947 -4 4 2

Creación de Protinbos 1969 -4 -4 -2

Levantamiento de veda en bosques de la 
Cuenca de México, incluyen el Estado de 
México

1970 2 -4 -2

Creación de Probosque 1990 4 2 2

Veda forestal en el Estado de México 1991-1995 -4 4 4

Cambios en la Ley General del Equilibrio 
Ecológico y Protección al Ambiente limitan 
aprovechamiento forestal en parques 
nacionales

1996 -4 4 4

Primer aprovechamiento forestal persistente 
con un ciclo de corta de diez años en el ejido 
San Francisco Oxtotilpan

1997 4 -4 -4

Creación del parque estatal Santuario del Agua 
Corral de Piedra

2003 0 -2 -2

Creación del área de protección de recursos 
naturales Valle de Bravo, Malacatepec, Tilostoc 
y Temascaltepec

2005 -2 2 -2

Publicación del Programa de Conservación y 
Manejo del Parque Estatal Santuario del Agua 
Corral de Piedra

2007 2 -2 -2

Autorización del Plan de Manejo Forestal de 
San Francisco Oxtotilpan ciclo 2008-2018

2008 4 -4 -4

Recategorización del parque nacional Nevado 
de Toluca a área de protección de flora y fauna

2013 2 -4 -2
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Como se puede observar desde las diferentes perspectivas se aprecia una discon-
tinuidad e inclusive una fluctuación en las políticas públicas en materia forestal 
y de conservación que incidieron sobre el territorio de San Francisco Oxtotilpan.

Se advierte que desde las perspectivas de la conservación clásica y de la inter-
pretación estricta del fenómeno paddd los valores y tendencias son muy similares 
para el proceso de eventos jurídico-administrativos que se han producido, con una 
tendencia hacia la afectación negativa al anp, sin embargo, desde la neopopulista, 
los valores y tendencias reflejan una percepción muy distinta, pues aunque de 1947 
a 1997 se tuvieron valores negativos, las últimas acciones van aproximándose hacia 
valores positivos en el caso de San Francisco Oxtotilpan, sin poder generalizarlo 
hacia otros núcleos agrarios que se encuentran en el anp Nevado de Toluca.

En este sentido, es importante considerar que a pesar de que la visión paddd 
aparentemente sea compatible con el principio de no regresión ambiental (Peña 
Chacón, 2013), desde la mirada de los habitantes y propietarios colectivos  

Figura 3. Situación y tendencia de la gestión de recursos forestales en San Francisco 
Oxtotilpan y su relación con el fenómeno paddd
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Fuente:Elaboración propia.
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de los recursos forestales de las anp, en este caso la región noroeste del Nevado de 
Toluca, más que un retroceso en la protección y aprovechamiento de su patri-
monio natural, resulta tanto un acto de justicia social, como la posibilidad de 
un mejor manejo para la conservación de los recursos forestales.

Conclusiones 

Las políticas públicas forestales y ambientales que desde principios de siglo 
han repercutido en el ejido San Francisco Oxtotilpan no han presentado conti-
nuidad, ni congruencia en su formulación y aplicación, siendo muchas veces 
contradictorias en sus objetivos y, por tanto, han afectado, por un lado, la con-
servación de los bienes y servicios ambientales ofrecidos por los bosques del 
anp Nevado de Toluca, y por el otro, el desarrollo de una cultura forestal que 
permita el manejo comunitario forestal efectivo y su avance hacia la conforma-
ción de empresas sociales forestales.

Asimismo, se puede observar que la perspectiva de análisis de estos eventos 
como fenómeno paddd llega a ser parcial y cercana a la de la conservación como 
exclusión del uso del patrimonio natural por los habitantes locales o visión 
clásica, por lo que un análisis más específico sobre el efecto de las políticas pú-
blicas ambientales y de restricción al aprovechamiento del patrimonio natural 
de los pueblos que habitan en las anp puede aportar una mirada alternativa y 
más compleja en torno a las repercusiones de la discontinuidad y cambio de 
políticas públicas ambientales sobre la conservación de los bienes y servicios 
ambientales que brindan estas áreas.

Es necesario establecer mecanismos que permitan dar continuidad y operar 
de manera efectiva las políticas públicas que en materia ambiental se proponen 
implementar para la conservación del patrimonio natural del Nevado de Toluca, 
pero también es menester que estas consideren la participación real y desde 
una visión de gobernanza de los propietarios del territorio.

Además se requiere fortalecer el capital social y la cultura forestal de los 
dueños de los bosques, pues hasta ahora no ha existido una política verdadera 
que refuerce sus capacidades para la apropiación del proceso productivo fores-
tal, ya que históricamente, e incluso bajo las nuevas políticas forestales en las 
que el prestador de servicios técnicos forestales tiene un papel protagónico, 
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han quedado supeditados al control por parte de agentes externos por razones 
político-administrativas o de conocimiento técnico. 

Finalmente, el área de protección de flora y fauna Nevado de Toluca es un mo-
saico de sistemas socioecológicos y situaciones ambientales, por lo cual no resulta 
posible generalizar los hallazgos de esta investigación al anp, los cuales son más 
similares a lo que acontece en la región oeste del Nevado de Toluca (Cuenca Alta 
del Río Balsas) que en la región este (Cuenca Alta del Río Lerma), no obstante, se 
aportan elementos para la discusión en cuanto a las políticas públicas a aplicar  
en este espacio para la conservación, así como para considerar si el cambio de de-
creto representa una regresión ambiental en la conservación de esta área.
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