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I. Resumen 

 

Esta tesis define, describe y analiza los principales componentes ambientales y 

sociales de las costas de México. Con un enfoque multidisciplinario se busca 

identificar los elementos que permiten definir una zona costera para el país. Tiene 

como propósito identificar y caracterizar los principales procesos sociales y 

económicos vinculados con atributos del paisaje, que bajo distintas escalas 

espaciales (continentales, nacionales, regionales y municipales) han afectado el 

territorio costero de México. Se proponen elementos que deberían contemplarse 

en las políticas públicas para enfrentar los problemas que se documentan. 

 

Como marco para discutir la situación costera y por tanto la idea de su manejo, se 

explora la conexión entre algunas variables sociales y económicas (salud, 

mercados, productos marinos y lo que podríamos llamar, imaginario social), que 

en conjunto permiten describir lo que se desconoce de las costas. Se revisan 

rasgos culturales e históricos que pueden explicar las políticas públicas que han 

influido sobre las costas del país. Se proponen argumentos institucionales y 

conceptuales que influyen para la definición y operación de una política costera 

nacional. Se plantea una agenda a partir de algunas premisas: a) La necesidad de 

reconocer a los municipios costeros como componentes geográficos e 

institucionales significativamente distintos al resto del país, donde su condición de 

playa y límite continental es de alguna forma antagónica o al menos distinta a la 

cultura propiamente continental o de tierra adentro; b) Los riesgos y vulnerabilidad 

de los municipios costeros son ciertamente particulares y están íntimamente 

asociados a su condición geográfica, podría decirse que de forma más aguda que 

en el resto de los municipios; c) La agenda del desarrollo costero es 

necesariamente de largo plazo, y funcionalmente abarca extensiones del territorio 

más allá de los límites geopolíticos, de aquí que geográfica, temporal y 

cualitativamente sea distinta a las pautas de actuación política y económica de los 

municipios, sus gobiernos y sus principales factores de poder. 
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De este trabajo se desprenden algunas tesis para desarrollar una política costera. 

Las costas deben ser consideradas como un espacio social, que si bien puede 

estar definido por los atributos biofísicos (climáticos o ecológicos) tiene un devenir-

histórico-cultural que lo determina. Es un área parcelada por variables geopolíticas 

que la convierten en un espacio multifronterizo, particularmente por el hecho de 

estar definido por la presencia o encuentro de dos grandes sistemas: el marino y 

el terrestre. Es un territorio en el que los conflictos sociales van en aumento 

(intensidad y frecuencia) derivado de la amplia gama de fenómenos sociales, 

económicos y ambientales (deterioro y escasez) que se dan cita, y para los que no 

hay aún una respuesta específica. Existen problemas metodológicos y 

conceptuales no resueltos asociados a las escalas espaciotemporales para definir 

y estudiarlas, y por tanto, para promover acciones de política, planeación o 

inversión para su desarrollo. Los recursos costeros prácticamente no tienen 

definición de propiedad lo que provoca que sean de libre acceso, su vigilancia y 

definición legal han conducido a la clásica tragedia de los bienes comunes, al 

deterioro y la imposibilidad de legar recursos sanos a las generaciones futuras. 
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II. Introducción 
 
Este trabajo está compuesto por una serie de ensayos complementarios entre sí. 

La mayoría han sido elaborados con profesionales de distintas disciplinas y 

diferentes instituciones nacionales e internacionales. Muchos son resultado de 

proyectos de investigación específicos donde convergieron equipos 

interdisciplinarios siempre coordinados por el autor de esta tesis. Todos los 

productos aquí presentados han sido publicados de manera independiente en 

distintas revistas y libros. Cada uno explora, con diferentes perspectivas, algunos 

fenómenos y procesos que afectan la calidad de los ecosistemas costeros y 

primordialmente la vida de los propios habitantes de la zona costera de México. 

Asimismo, las publicaciones que aquí se presentan contribuyen a visualizar la 

complejidad del territorio costero mexicano y a proponer algunas pautas para 

atender los problemas que éste enfrenta. 

 

II.1. Justificación: la costa un espacio social  

 

Hay muchas razones para justificar el estudio de la zona costera en general y en 

particular la de México. Entre otras: a) la extensión y la heterogeneidad de 

sistemas que la caracterizan, b) el valor de la propia existencia de los litorales, c) 

el ser parte del territorio nacional, d) porque ahí suceden fenómenos relativamente 

desconocidos como por ejemplo los impactos biofísicos, económicos y sociales de 

los huracanes, e) por cuestiones especiales como son los desarrollos portuarios 

de diversos tipos, f) por los problemas emergentes como el narcotráfico o la 

piratería moderna, g) porque formalmente son tres mares los que circundan al 

país: el mar Caribe, el océano Pacífico y el Golfo de México (el cual además 

contiene al Golfo de California que es exclusivamente mexicano) y, finalmente, h) 

porque se conoce muy parcialmente la importancia de ellos en cuanto a su 
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contribución en la biodiversidad, la historia, la economía o en su aportación a la 

cultura.  

 

Por otras razones también es importante estudiar la zona costera del país, pero 

sobre todo porque el futuro de las costas mexicanas no será diferente al resto del 

mundo, ya sea por el Cambio Climático y las amenazas asociadas o simplemente 

porque sigue siendo un espacio donde existen recursos naturales y se verificará 

ahí la expansión demográfica nacional siguiendo los patrones mundiales, porque 

como mencionan Gommes et al., (1998) es en las costas del mundo, donde 20.6% 

de la población vive en los primeros 30 km de la línea de costa, 29.2% en la franja 

de los 60 km., 35% dentro de los 90 km. y 39.5% en un rango de 120 km. Según 

estos autores es posible visualizar que cualquier incremento de la población 

seguramente se dará también en esta franja del territorio y el conjunto de las 

implicaciones derivadas de la presencia y actividad humana presente y futura, 

influirá en lo que suceda tierra adentro y viceversa.  

 

Este fenómeno, se documentó en el segundo y tercer capítulo de los resultados de 

ésta tesis (León, C. 2004, León, C. y H. Rodríguez. 2004). En México los 

incrementos de población también se intensifican en la costa, por lo que en 

principio, la concentración poblacional en grandes centros urbanos tiene que ser 

atendido, máxime a la luz del aparente incremento de la vulnerabilidad humana a 

los desastres naturales. 

 

Por otro lado, más allá de las relaciones costa-tierra, la sola presencia de los 

habitantes litorales ejerce una presión tanto sobre los recursos terrestres como 

sobre los marinos. Particularmente es importante sistematizar lo que se sabe de 

esta franja del territorio mexicano, dado que en comparación con otros ambientes, 

se puede decir que se sabe relativamente mucho de pocos lugares (o ecosistemas 

costeros) pero poco de los procesos y fenómenos generales que esta franja está 

experimentando, y fundamentalmente lo anterior tiene sentido puesto que se 
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conoce poco de la relación entre fenómenos socioeconómicos y sus efectos en el 

medio ambiente costero. 

 

II. 1.1. Manejo costero  

 

El espacio costero es definido por la geografía física, por cuanto al espacio 

territorial como lo serían las cuencas, los aspectos geomorfológicos (Ortiz-Pérez y 

Espinoza-Rodríguez, 1991) o la presencia de los recursos naturales propiamente 

(vistos como usos extractivos o como atributos, por ejemplo, para la agricultura). 

Pero también lo costero es entendido por la geografía humana, es decir por el 

espacio social y económico como es la presencia y el efecto de las actividades 

humanas sobre el entorno natural costero, su dinámica demográfica, la 

distribución espacial –rural-urbana-, la infraestructura, el empleo, etc. Ambas 

dimensiones de estudio se enfrentan a una serie de retos metodológicos cuando 

se proponen políticas de manejo. Según Cash y Moser (2000) uno de los retos 

que cobran importancia para la planeación es el relativo a la escala y lo que 

denominan desajuste entre procesos espacio-temporales y la toma de decisiones  

(“mistmatch”). 

 

La propuesta general subyacente al estudio de las costas es que este territorio es 

susceptible también de manejarse, administrarse y planearse como cualquier otro 

(es decir, de manera semejante al forestal, agrícola, urbano o municipal), por lo 

que habría que desarrollar un conjunto muy amplio de esfuerzos sociales (desde 

comunitarios hasta políticas públicas federales coordinadas) dirigidos a controlar 

los efectos negativos de las actividades económicas y desplegar las 

potencialidades de esa zona del país.  

 

Recientes conferencias internacionales y literatura académica han ido acotando la 

definición de manejo coincidiendo en llamarlo Manejo Integral de la Zona Costera 

(MIZC) (Clark, 1996; UNESCO, 1997; Cicin-Sain, y Knecht, 1998). En lo que no 

existe acuerdo es en una definición única, pero podemos decir que la mayoría de 
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las propuestas resaltan la idea de un proceso de planeación. De aquí que el MIZC 

consiste en “la evaluación integral, establecimiento de objetivos, planeación y 

manejo de sistemas costeros y recursos, considerando las perspectivas culturales 

e históricas del uso tradicional y conflicto de intereses de las áreas costeras” 

(Intergovernmental Panel on Climate Change, 1994).  

 

Una de las definiciones más completas por cuanto a lo que significa intervenir 

socialmente al territorio costero la hacen Sorensen et al., (1992), quienes resaltan 

no sólo los atributos de los problemas, las contradicciones de los actores sino 

principalmente lo que atañe casi a cualquier problema ambiental del mundo, lo 

referente a los retos intersectoriales y que se expresan particularmente en este 

territorio. 

 

El manejo costero puede ser enmarcado dentro del contexto de la planeación (o 

como una disciplina asociada), cuya modalidad y objeto es un tipo de territorio 

definido por la presencia del mar, que no parece excluir de sus propuestas otras 

formas de gestión del territorio, sino que por sus características tendría que ser 

incluyente a la idea de manejo de cuencas, bosques, áreas protegidas, ciudades, 

etc. Como tal, el MIZC pretende aumentar las posibilidades de éxito de las 

actividades humanas que ahí se realizan, pero particularmente, garantizar en el 

largo plazo que no deteriora los ecosistemas, que de ser el caso restaura sus 

atributos, y que impulsa el desarrollo institucional para la toma de decisiones. Sin 

embargo, esto último no ha sido del todo aclarado por la literatura, sino más bien 

aparece como una nueva disciplina autónoma, que a lo más puede tomar o 

sintetizar el conocimiento de otras corrientes o escuelas (León y Robles, 2002).  

 

Suponer que existe una nueva disciplina de “manejo del territorio”, en este caso 

del costero, que ignore los avances y propuestas de otras ramas de la planeación 

resulta en un contrasentido puesto que, como en cualquier otro territorio, se 

expresan las luchas de poder, incluyendo aquellas asociadas a las jurisdicciones 

políticas, por más que se sean distintos los procesos físicos y biológicos de la 
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interacción tierra-mar. Es decir, los escolásticos y ciertamente los empleados de 

las agencias encargadas de atender la zona costera, aparentemente en su lucha 

por distinguirse y justificar el campo de su actividad, han minimizado las ventajas 

que ofrecen las experiencias y propuestas de las propias escuelas de planeación 

territorial, económica y urbana; y que para fines prácticos bastaría con aplicarlas y 

adaptarlas para atender la zona costera. Esto además ha derivado en una 

incompatibilidad de políticas sectoriales. 

 

Sea visto como programa gubernamental (Sorensen, 1993) o comunitario, el 

manejo costero pasa necesariamente por la discusión de la gobernabilidad (Cicin-

Sain, B. 2002). Pero particularmente por aspectos metodológicos no resueltos 

como lo serían los problemas de escala asociados a soluciones ambientales y 

procesos institucionales (Cash y Moser, 2000). En ambos casos, los instrumentos 

de política ambiental se encuentran con desafíos. El análisis de los problemas 

regionales hacen evidente lo anterior. Es el caso del Mar de Cortes (León y 

Graizbord, 2003) y del propio Golfo de México (León et al., 2004, capítulo III), 

donde los procesos de manejo de recursos marinos y terrestres, sus vínculos y el 

intricado sistema social y económico que los conforma divergen de las 

posibilidades de manejos sustentables. Sistemas muy distintos que sin embargo 

de manera parecida muestran serias dificultades para integrarse hacia su interior, 

entre otras razones porque los intereses sectoriales están adicionalmente 

exacerbados por su condición internacional (especialmente en el caso del Golfo de 

México). La fragmentación del paisaje terrestre dado por las parcelas 

jurisdiccionales y sus distintos usos y políticas (ganadera o agrícola o urbana), se 

continúan hacia el mar, donde las distintas secretarías federales se traslapan pero 

no complementan (tratado en las consideraciones finales). 

 

II.1.2. Retos metodológicos 
 
Los problemas costeros no necesariamente siguen siendo los mismos cuando 

cambia la  escala espacial con que se analiza un territorio, ciertas particularidades 
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emergen, como el hecho de poder regionalizar o de identificar vínculos entre un 

punto del mapa y otro. Así, lo que es cierto a una escala no necesariamente es 

válido para otra, sería el caso de las costas del Atlántico o del Pacífico, que si bien 

pertenecen a un mismo país, y siguen siendo costa en lo general, son muy 

diferentes. Del mismo modo que la influencia de los huracanes no es la misma a lo 

largo del territorio, ni su impacto es uniforme. La singularidad de las costas se 

enfrenta a la heterogeneidad del territorio o de la geografía del país (Escofet y 

Espejel. 2004; Espejel y Bermúdez, 2007).  

 

El valor de las costas y su diferenciación social y económica como un todo 

muestran varias paradojas. Serán el destino de migraciones en el futuro y aunque 

su peso demográfico no es menospreciable (menor a 25% de la población) no va a 

la par de su influencia en la economía (menor al 4% del PIB según León et al., 

2004, capitulo III.1.1). Sin embargo, tanto porque no hay una pobreza 

generalizada comparativamente con respecto a la media nacional, como porque 

hay una mayor disponibilidad de recursos hídricos, la oferta, este aparente bono 

social y ambiental que ofrecen las costas, va a la par de una inconexa serie de 

políticas públicas que las afectan negativamente junto con procesos sociales que 

las están transformando de manera deletérea (capítulos III.2.1 y III.2.2: León y 

Rodríguez, 2004; León y Gómez-Palafox, 2004). 

 

En cuanto al enfoque de sistemas, un reto no del todo resuelto se presenta 

cuando se generaliza o se intenta incidir en una localidad con políticas locales, sin 

considerar los procesos macro o regionales (sea paisaje, diversidad o aspectos 

económicos). Es difícil explicar fenómenos locales sin incluir un marco o 

condiciones de contorno en el sentido que lo propone García, R. (1986) en 

sistemas complejos. Por ejemplo, la tentación que nace de manejar y ordenar la 

zona de Cancún, para controlar la expansión de las zonas hoteleras que avanzan 

en detrimento de la vegetación, pero donde el fenómeno si bien tiene su expresión 

local, esta fuera del ámbito de las autoridades locales, pues difícilmente las 

acciones municipales podrán enfrentar las fuerzas del mercado turístico y de 
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inversión que se mueven no sólo por fuera del contexto municipal incluso de todo 

el Caribe, por lo que sin la convergencia de los niveles federales se vuelven  

fuerzas independientes o incontrolables. Sería el caso de las agencias de turismo 

internacional que controlan los flujos en todo el Caribe (León, 2001) y 

recientemente también en el noroeste del país, por más que esta zona está 

orientada a ofertar condominios como segundo hogar a residentes 

norteamericanos (Espejel et al., 2007). Es decir, acciones locales tipo 

ordenamientos ecológicos territoriales sin la complementariedad de políticas 

federales que enfrenten estas fuerzas internacionales, difícilmente tendrán logros 

significativos. 

 

Dos vertientes de investigación han convergido en los estudios ambientales en 

general que dan contexto a los esfuerzos por entender los problemas ambientales. 

Por un lado están aquellos investigadores que buscan evaluar la historia y sus 

efectos sobre ecosistemas, que han conducido a estudiar la evolución de los 

sistemas productivos y sus vínculos con esos paisajes (Toledo, 1994; Tudela, 

1992), incluidos aquellos esfuerzos por determinar bajo qué condiciones 

institucionales -mecanismos de defensa y apropiación- es que ciertas 

comunidades o recursos son manejados (Ostrom, E. 1998, Ostrom, 1990, Ostrom, 

E., Gardner, R and Walker, J., 1994), y por otro están los esfuerzos 

internacionales o que con un enfoque global, intentan evaluar los vínculos del 

cambio global y sus fuerzas como es el programa IGBP-LOICZ (Talaue-

McManusa, et al., 2003). Entre estas dos corrientes existen líneas o enfoques que 

se cruzan y traslapan, como las distintas propuestas de manejo (pesquerías, áreas 

naturales, economía ambiental, costas, conservación, etc.). 

 

En cualquiera de ellas se han hecho denodados esfuerzos de realizar trabajo 

interdisciplinario, o al menos de entender los vínculos entre dimensiones 

socioeconómicas y biofísicas. Aquellos grupos de investigadores que han 

intentado sumar o sintetizar estos conocimientos hacia políticas o esfuerzos 

internacionales son aquellos que estudian los temas de gobernabilidad (Lee, 2002) 
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y que están dentro del campo de estudios internacionales o derecho internacional 

como sería el caso del efecto de las descargas del río Mississippi en el norte del 

Golfo de México, con cuyas aportaciones de nitrógeno asociadas a la agricultura, 

han llevado a una región submarina muy extensa a la eutrofización (Smith et al., 

2003). 

 

II. 2. Objetivo 

 

Este trabajo tiene como propósito identificar y caracterizar los principales procesos 

sociales y económicos y sus vínculos con los atributos del paisaje, que bajo 

distintas escalas espaciales (continentales, nacionales, regionales y municipales) 

han afectado el territorio costero de México. Con esta información se visualizan un 

conjunto de elementos que deberían contemplarse para desarrollar soluciones a 

través de políticas públicas. 

 

II. 3. Métodos1 
 
Debido a la heterogeneidad fisiográfica, al alto dinamismo que caracteriza a la 

zona costera y a las distintas fuerzas que sectorialmente la han influenciado a lo 

largo del tiempo, se consideró que un diagnóstico evolutivo y sistémico, que 

implicara distintos recortes o aproximaciones multidisciplinarias podría ser idóneo 

                                                 
1 Cada uno de los capítulos y sus apartados respectivos fueron escritos para conformar una 

secuencia temática, metodológica (escala) o de enfoque, si bien fueron publicados de manera 

independiente, son complementarios entre si y toman ventaja de la base de datos o definiciones de 

costa que se propuso. Esto por un lado implicó que en apariencia se repitan estas notas 

metodológicas o los alcances, pero por otro lado existe consistencia al retomarlos porque permite 

el análisis a profundidad de ciertas propuestas (por ejemplo los nodos urbanos). Algunas 

inconsistencias en la forma de citar las referencias se deben a las reglas propias de cada revista o 

editor, por lo que no todos los artículos tienen uniformidad en este aspecto. 
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en la tentativa de explicar los procesos y mecanismos que han llevado a la zona 

costera a su condición actual. 

 

Por el carácter genérico de los capítulos y debido a que la investigación atiende 

procesos macro, la mayor parte de la información aquí utilizada proviene de 

fuentes secundarias, primordialmente estadísticas, donde la unidad básica está 

conformada la mayor de las veces por el municipio o bien por la unidad paisajística 

geográficamente disponible y utilizada por fuentes oficiales (en este caso INEGI). 

 

Cuatro estrategias metodológicas se siguieron a lo largo de los estudios que 

articulan esta tesis: 

a) Identificación de procesos. Se identificó y caracterizó la evolución de 

aquellos procesos económicos, sociales (demográficos o políticas públicas) 

y ecológicos, que han conducido a los sistemas de la zona costera a su 

condición actual. 

b) Identificación y caracterización de su impacto. Se identificaron las 

principales transformaciones ambientales -vistas como tendencias y 

expresiones territoriales, del paisaje primordialmente, y que pueden 

observarse a nivel local o regional en largos períodos de tiempo. 

c) Identificación de problemas y oportunidades para impulsar Programas de 

Manejo Integral en la Zona Costera. Se tipificaron las condiciones 

coyunturales, estructurales y funcionales de los sistemas costeros, para 

evaluar aquellos aspectos que permitirían promover o que representaran un 

obstáculo para impulsar programas de manejo para la zona costera. 

 

Todo lo anterior requirió definir fronteras temporales al interior de cada capítulo, en 

algunos casos por razones históricas se explora incluso todo el período de la 

Colonia hasta nuestros días (León, 2004; ver capítulo II.2); en otros sólo los 

últimos 40 años (León y Gómez, Palafox, 2006; ver capitulo III.2 sobre el sector 

pesquero). Las fronteras espaciales también fueron definidas diferencialmente, 

desde la escala continental (León et al., 2004; capítulo III.1.2), como de áreas y 

[14] 
 

Neevia docConverter 5.1



Evaluación multidisciplinaria de la zona costera de México y propuestas para su manejo sustentable 

 

regiones dentro del país. Con respecto a caracterización de sus atributos 

ecológicos (o biológicos) y físicos (geomorfológicos, climáticos, etc.), en la 

mayoría de los capítulos el territorio fue analizado principalmente como unidad 

paisajística, sin embargo en la mayoría de las referencias aparecen especies y 

ecosistemas puntuales que sirven de indicadores de los impactos de las 

actividades humanas. 

 

En cuanto a los descriptores para estudiar aspectos económicos y sociales, se 

utilizaron primordialmente variables agregadas y relativamente comunes, 

intentando simplificar la descripción de procesos productivos, estructuras sociales 

y administrativas. Respecto a las unidades político administrativas, la información 

estadística de los municipios (y condados) está uniformemente disponible -con 

excepción de algunos datos de salud o empleo- para México, Estados Unidos y 

Canadá. De aquí que muchos de los datos e información utilizada en la mayoría 

de los capítulos haya sido a partir de los municipios, incluso las regionalizaciones 

utilizadas son agregaciones y recortes hechos a partir o con consideraciones de 

éstos. Adicionalmente esto conlleva otra ventaja estratégica en la identificación de 

alternativas para solucionar problemas ambientales, los gobiernos municipales son 

actores políticos ineludibles y su acción diferenciada y complementaria (hacia 

otros niveles de gobierno o vecinos territoriales del estado o de la cuenca) es 

posible visualizarla a partir de estos análisis (capítulo III.3.1 León, C. y J. Sosa 

2006).. 

 

Las fronteras de las dimensiones sociales o económicas no son nítidas, pero para 

efectos prácticos la zona costera se caracteriza en los distintos niveles (los propios 

capítulos) en términos de su definición demográfica, de urbanización (servicios), 

del uso del suelo, de la explotación de recursos marinos, y de los usos sectoriales 

(industria, comercio o turismo). 

 

Un elemento final a considerar son los aspectos culturales asociados a la 

percepción social de la naturaleza, lo que las sociedades saben o piensan del 
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medio ambiente en general y de la zona costera en particular (León y Robles, 

1991), en casi todos los capítulos se explora o desarrolla algún segmento de esta 

problemática que intenta responder a la pregunta ¿qué es y qué ha sido el mar o 

más específicamente la zona costera para México? 

 

II. 4. Estructura de la tesis 
 
Esta tesis pretende mostrar las costas de México resaltando los principales 

vínculos entre distintos fenómenos sociales, económicos y ecológicos, bajo 

diferentes escalas espaciales con miras a identificar atributos y problemas 

susceptibles de ser considerados y resueltos con políticas públicas. Para ello se 

agrupa en tres grandes apartados (ver citas de publicaciones en el índice): 

 

a) La visión Macro. En este apartado se presentan dos temas, por un lado la 

dimensión internacional de las costas de México en el contexto de los tres 

países que conforman Norte América. El valor de las costas de México: 

reflexión social y económica para explicar la presencia y evolución del 

medio ambiente costero (capítulo III.1). 

b) Heterogeneidad: región y sectores. Se analizan dos recortes nacionales 

uno desde la perspectiva geográfica de una región, el Golfo de México y 

otro sectorial, en el cual se analiza la pesca en México, este último con un 

enfoque más institucional y de política pública del área que se ha 

encargado de promover la pesca (capítulo III.2). 

c) La discusión y conclusiones, primordialmente asociadas al análisis de la 

operación de políticas públicas. En este apartado se revisan elementos 

socioculturales para dilucidar tanto el papel que podrían tener los 

municipios como lo que se requiere para una política nacional que enfrente 

los principales problemas de las costas de México (capítulo III.3). 
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III. Resultados 
 
III. 1 La visión Macro 
 
III.1.1 León, C., Boris Graizbord, Richard Kyle Paisley, Eugene Bricklemyer and 

Juan J. del Toro. 2004. “Environmental Challenges facing North American 

Integration: Institutional Frameworks for Coastal Zone Management and 

Conservation” Ocean and Coastal Law Journal, University of Maine School of Law, 

Portland, ME.  9(2): 281-299 
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III.1.2 León, C. 2004.  Piezas de un rompecabezas: dimensión socioeconómica de 

las costas de México. En:  E. Rivera, G. Villalobos, I. Azuz y F. Rosado (Eds). El 

Manejo Costero en México". EPOMEX-SEMARNAT-CETYS-UQROO. 5-26 pp. 
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III.2. Heterogeneidad: región y sectores. 
 
III.2.1. León, C. y H. Rodríguez. 2004. Ambivalencias y asimetrías en el proceso 

de urbanización en el Golfo de México: presión ambiental y concentración 

demográfica.  En: Caso M., I. Pisanty y E. Ezcurra. (Comp.). Diagnóstico  

Ambiental del Golfo de México. SEMARNAT-INE-IE- Harte Research Institute for 

Gulf of Mexico Studies. 1043-1082 pp. 
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III.2.2. León, C. y V. Gómez-Palafox. 2004. El sector pesquero en México: 

estancamiento y conflictos. Revista Comercio Exterior. 54 (12): 1070-1080. 
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III.3. Elementos institucionales para proponer una política costera 
 
III.3.1. León, C. y J. Sosa 2006. Atributos del desarrollo Costero en México: 

¿derrotero sin rumbo? En: Moreno-Casasola, P.,E. Peresbarbosa, A. Travieso 

Bello. (Eds). Estrategias Municipales para el Manejo de la Zona Costera. Instituto 

de Ecología AC-CONANP. 921-948 pp. 
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IV. Discusión general 
 
En los dos primeros capítulos de esta tesis se describieron algunos de los vínculos 

sutiles entre los atributos y procesos sociales, paisajísticos y económicos de las 

costas. Esta aproximación geográfica de lo macro a lo micro permitió identificar la 

diferenciación geopolítica y la existencia de recursos compartidos entre países o 

regiones; facilitó visualizar la gran heterogeneidad que se da casi a cualquier 

escala y cuya diversidad permite la presencia o especialización de ciertas 

actividades económicas, por ejemplo, de extracción de petróleo, turismo o pesca, 

como consecuencia precisamente de esta heterogeneidad. Simultáneamente 

vimos que estas diferencias se expresan también como un conjunto de relaciones 

asimétricas, tal que en el Golfo de México por ejemplo, las capacidades 

económicas de los países que lo comparten son inmensas, lo mismo podría 

decirse que se da entre una ciudad y sus alrededores. Se mencionó que la 

importancia económica y social de este espacio territorial se reconoce entre otras 

formas por la asignación y creación de políticas públicas sobre todo de países 

desarrollados. En el caso de México, no existen políticas públicas explicitas (otras 

que la pesca) para las costas, como tampoco hay un reconocimiento o 

regionalización de las mismas, por más que sea evidentes las diferencias 

(asimetrías) entre una y otra zonas del país; o bien dirigidas a armonizar o 

equilibrar estos desbalances entre lo urbano y lo rural. Una de las conclusiones 

con relación al desarrollo costero en México, tiene que ver con que la delimitación 

legal de la costa y su relación con un marco de arreglos institucionales, es hasta 

ahora inexistente. 

 

IV.1 Heterogeneidad de recursos: la importancia de la costa 
 

No hay duda que actualmente se ha incrementado la importancia de las costas a 

nivel mundial sobre todo dado los escenarios futuros que se prevén a la luz del 

cambio climático para las mismas. Se sabe que aproximadamente 60% de la 

población mundial vive dentro de una franja de 60 km. de la costa y se ha 
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reconocido que este número se incrementa rápidamente como consecuencia de 

una combinación de los procesos del crecimiento poblacional, de migración y de la 

urbanización (Holligan y de Boois, 1993), por ello es fácil imaginar el lugar 

prioritario que tendrán las costas, por ejemplo, en materia de atención a desastres.  

 

Si dos terceras partes de las ciudades más pobladas del mundo se encuentran 

dentro de la zona costera y cercanas también a estuarios (Intergovernmental 

Panel on Climate Change, 1992, Kleppelg et al., 2006) es entendible la atención 

específica que ya existe en instituciones internacionales sobre el significado de la 

urbanización mundial y su conexión costera (Hangzhou Declaration, 1999).  

 

El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, en su Evaluación 

del Milenio (UNEP, 2006) dedica un apartado especial a las costas. En este 

documento calculan que el total del área costera habitada representa poco más 

del 4% de la superficie del planeta, pero contiene más de la mitad de la población 

mundial. En siete puntos el apartado sintetiza los grandes retos asociados a los 

problemas ambientales que enfrenta el mundo con relación a las costas. Todos 

son, genéricamente hablando, válidos para México (Rivera-Arriaga et al., 2004 y 

Moreno-Casasola et al., 2006). Como puede verse en la Tabla 1, muchos de estos 

puntos, planteados como retos, tienen una fuerte correspondencia con los 

problemas de escala que se analizarán posteriormente. Asimismo, se reconocen 

cuatro tipos de servicios ambientales que ofrecen las costas, mismos que 

reafirman la importancia de atender este espacio territorial: 1) Servicios de abasto 

(alimento, madera y fibras), 2) servicios de contención/control (clima, 

inundaciones, enfermedades, desechos y calidad del agua), 3) servicios culturales 

(recreativos, estéticos y beneficios espirituales) y 4) servicios de sustento 

(formación de suelos, fotosíntesis y reciclado de nutrientes). 
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Cuadro 1. . La Evaluación del Milenio, extracto referente a costas. Tomado de UNEP, 2006. 

1) La gente depende de los recursos del océano y de las costas para su sobrevivencia y bienestar. Los 
ecosistemas proveen un amplio rango de servicios a la sociedad incluyendo alimento, protección contra 
tormentas e inundaciones, mantenimiento de la calidad del agua, base del turismo y otros beneficios culturales 
y espirituales y mantenimiento de los sistemas básicos que soportan la vida. Los efectos de la degradación 
costera y la pérdida de estos servicios se expresan tierra adentro y más allá de las costas. 
 
2) La mayor fuerza de cambio, degradación o pérdida de los servicios y ecosistemas marinos y 
costeros es atropogénica. Estas fuerzas incluyen crecimiento poblacional, cambio de uso del suelo, pérdida 
de hábitats, sobrepesca y métodos destructivos de pesca, pesca ilegal, especies invasoras, cambio climático, 
subsidios, eutrofización, contaminación, cambios tecnológicos, globalización, aumento de la demanda de 
alimentos y cambio en las preferencias alimenticias.  
 
3) Los ecosistemas marinos y costeros son uno de los más productivos y proveen un amplio rango de 
beneficios sociales y económicos a los humanos. Más de un tercio de la población mundial vive en la zona 
costera. Las pesquerías y los productos pesqueros proveen empleo directo a 38 millones de personas. El 
turismo costero es uno de los sectores de mayor crecimiento del turismo global y genera empleo e ingreso 
local. Por ejemplo solo el turismo relacionado a los arrecifes de coral en Florida (Estados Unidos) genera más 
de  $1.2 mil millones anuales de dólares. 
 
4) La mayoría de los servicios que derivan de los ecosistemas marinos y costeros están siendo 
degradados y usados de manera no sustentable por lo que su deterioro es mayor que otros 
ecosistemas. El uso insustentable de los servicios puede resultar en un riesgo para la seguridad alimentaria 
de las comunidades costeras debido a la sobreexplotación de los stocks pesqueros; pérdida del hábitat que a 
su vez daña la industria del turismo; impactos en la salud debido a las descargas hechas en aguas costeras; 
vulnerabilidad a las comunidades costeras a desastres naturales e inducidos Los  escenarios de la Evaluación 
del Milenio (MA) predicen gran riesgo de colapso de las principales poblaciones de peces (stock) y la 
elevación del nivel del mar como consecuencia del cambio climático (con un valor medio 0.5–0.7 m). 
 
5) La gran amenaza que se cierne sobre los ecosistemas costeros y marinos y la demanda de sus 
servicios señalan la necesidad de una respuesta global, regional y local. Existen varias opciones para 
atender los retos que presenta la degradación de ecosistemas (desarrollo de acuerdos regionales y locales o 
la participación de los agentes y el desarrollo de las capacidades). Atender las incertidumbres y elaborar 
alternativas (trade-off) son mecanismos que permiten operar estas respuestas. 
 
6) Para alcanzar las metas de Desarrollo del Milenio y de otros compromisos internacionales es 
inevitable hacer unos sacrificios (Trade-offs).  Realizar los enfoques basados en ecosistemas (por ejemplo 
el manejo integral costero) adoptado por la Convención para la Diversidad Biológica (CBD), la Convención de 
Humedales (Ramsar) y la FAO, así como atender la legislación local y regional, las políticas y guías para 
mantener las futuras condiciones de los servicios de los ecosistemas marinos y costeros puede ser superado 
y mejorado al balancear los objetivos del desarrollo económico, la conservación de los ecosistemas y la 
calidad de vida. 
 
7) Mejorar la capacidad de predecir los alcances de modificar las fuerzas que afectan los ecosistemas 
marinos y costeros ayudará en la toma de decisiones a todos los niveles. Los procesos de largo plazo y 
de grandes superficies son poco entendidos; en muchos lugares, sin embargo, estos temas y políticas bien 
definidas no han sido suficientemente desarrollados. El monitoreo de los cambios de la biodiversidad a nivel 
del ecosistema y de las especies es esencial.  
 
Por otro lado, a nivel mundial, entre distintos documentos oficiales y de ONGs, 

existe coincidencia en el reconocimiento de las causas del deterioro ambiental de 

las costas (cuadro 2), aunque no necesariamente en las cifras que documentan el 

ritmo del mismo.  
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Cuadro 2. En el año 2001 expertos de la Organización de las Naciones Unidas enlistaron 

20 problemas de escala global con relación al deterioro del medio marino: 

1. Eutroficación y  anoxia asociada; 
2. Florecimientos de algas dañinos;  
3. Efectos de contaminantes clásicos 

(drenaje, metales,  sustancias 
orgánicas persistentes, derivados 
del petróleo, radiación);  

4. Los efectos de la deforestación; 
5. Los efectos del incremento o 

disminución de sedimentos; 
6. La muerte de arrecifes de coral; 
7. La pérdida de humedales; 
8. Disminución de manglares; 
9. Destrucción de hábitats; 
10. La llegada de especies dañinas en 

áreas costeras; 

11. Cambio climático; 
12. Aumento del nivel del mar; 
13. Inundaciones como consecuencia de 

alteraciones físicas; 
14. Incremento de riesgos en la salud 

humana; 
15. Reducción de la biodiversidad;  
16. Disruptores químicos endocrinos;  
17. Sobrepesca; 
18. Practicas pesqueras destructivas;  
19. Los efectos de la explotación de 

recursos minerales costeros, 
particularmente grava y arena, y  

20. Basura.  

El grupo de expertos de la ONU en aspectos científicos para la protección de zonas 
marinas (GESAMP por sus siglas en inglés) enfatizan sobre este listado lo siguiente: 
"They are not presented in any implied order of severity or importance.[...] Some of these 
can be easily assigned to the 'existing damage' or 'threat' categories without much ado. 
Others contain elements of both. For example, climate change represents a threat; there 
is, as yet, no evidence of associated damage having occurred. The related topic of 'sea-
level rise', on the other hand, clearly contains elements [of] both." 
http://www.oceansatlas.org/unatlas_gifs/offsiteframe.jsp?url=http%3A%2F%2Fwww.ocean
satlas.com%2Funatlas%2Fuses%2Funeptextsph%2Fgesampph%2Fgs71009a.html&ctn=1
877&kot=ctn 

 
Estos resúmenes describen y enfatizan la importancia de las costas a nivel 

mundial y se confirma que hay gran correspondencia con las condiciones de esa 

franja territorial del país. Esta tesis ha explorado de manera analítica las 

principales dimensiones y procesos que experimentan las costas de México, por 

un lado para entender su complejidad, pero también para promover formas de 

atender y resolver los problemas que representan tanto para los ecosistemas, 

sociedad y economías nacionales así como para las políticas públicas que la 

regulan o afectan. 

 

Todos estos fenómenos se han documentado en distintas maneras en las costas 

del país, desafortunadamente ni siquiera la reciente propuesta de “Política 

Ambiental Nacional para el Desarrollo Sustentable de Océanos y Costas de 
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México” (SEMARNAT, 2006)2 a pesar de que reconoce estos procesos, 

verdaderamente se convertirá en un instrumento o en una política pública. Entre 

otras razones porque no ha implicado una asignación de recursos financieros para 

su operación en el presupuesto federal o estatal. Como tampoco se ha reflejado 

en resolver los problemas que enuncia, por ejemplo, en la página 19 dice “Vacíos 

Jurídicos. No existe una definición legal de zona costera derivada de la 

Constitución, ya que los criterios de administración de espacios del territorio 

(bienes nacionales) no preveían la necesidad de delimitar áreas geográficas que 

requieren ser establecidas en función de conceptos como el medio ambiente, el 

desarrollo sustentable y obligaciones derivadas de compromisos internacionales”, 

es decir, la costa no existe para todo fin práctico, y como veremos más adelante 

es un requisito para su manejo (ver “El Manejo Integrado de la Zona Costera MIZC 

como un proceso”).  

 

IV.1.1. El problema de escala 
 

En casi cualquier tema que aborde lo relacionado a problemas ambientales, 

particularmente si es reciente, se enfrenta un reto de conocimiento que tiene que 

ver con la “escala”. Puede decirse que independientemente de la disciplina o 

enfoque de que se trate (biología, ecología, geografía o sistemas complejos) el 

problema genérico central que se enfrenta está ligado a procesos que se reflejan, 

transfieren, cruzan o afectan bajo diferentes escalas.  

 

La mayoría de los temas tratados en esta tesis están relacionados con este reto 

conceptual. Por ejemplo, la línea de costa del país está trazada a una escala de 

1:1000 000 y difiere la línea oficial de la SEMAR (trazada originalmente en mapas 

de 1:750 000), con la de INEGI y ésta a su vez con las de otras dependencias.  

 

                                                 
2 Presentada en Febrero del 2007. 
http://www.presidencia.gob.mx/prensa/?contenido=29101 
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Para explicar un problema ambiental y su relación con la escala, es necesario 

identificar algunos de los principales elementos conceptuales en juego, sea para 

desarrollar una regionalización, como se expone en “Piezas de un rompecabezas: 

dimensión socioeconómica de las costas de México” (capítulo III.1.1 León, 2004) o 

para enfrentar a lo que genéricamente se denomina “Manejo” y que ha sido 

abordado en “Atributos del desarrollo Costero en México: ¿derrotero sin rumbo?”  

(capítulo III.3.1 León y Sosa, 2006). El tema de la escala también ha sido 

abordado recientemente por Escofet (2004) para las costas del país así como por 

el Instituto de Ecología de la SEMARNAT (Córdova, et al., 2006, y Arredondo, 

2006) donde se analizan casos del noroeste de México.  

 

Discernir los problemas asociados a la escala tiene mucho sentido particularmente 

por las implicaciones que existen al momento de aplicar instrumentos de política 

pública que fueron diseñados bajo una cierta óptica o escala de planeación (por 

ejemplo, estudios de país) pero que se instrumentan en una territorio cuyas 

propiedades específicas emergen a otra escala (por ejemplo, planes de desarrollo 

de los centros de población) y que por lo mismo llegan a ser incompatibles o 

inaplicables. Básicamente, la confusión radica en suponer  que los planes que se 

deducen de un análisis de macro escala (por ejemplo un Ordenamiento Ecológico 

Estatal) pueden incidir directamente sobre una actividad que se realiza en un 

espacio cuyas propiedades emergentes son de una escala muy fina, como serían 

los programas operativos de actividades productivas. Pareciera muy obvio pero no 

lo es tanto, especialmente cuando es necesario aplicar los resultados de la 

planeación del uso del suelo (ver fig. 1). Así, elegir la escala adecuada es tan 

importante como identificar las inconsistencias o desacoples entre escalas, para 

explicar los procesos e interacciones que se expresan en un territorio dado (objeto 

de un estudio de planeación). Aplicar estos resultados, constituye un reto 

especialmente para el manejo de los recursos naturales.  
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Figura 1. Mapas que muestran una política de ordenamiento entre unidades 
regionales, por ejemplo aprovechamiento con control (arriba color amarillo) por sus 
características y comparación, pero a otra escala más fina emergen sitios frágiles 
que deben protegerse (abajo, los dos mapas de la derecha, unidades en color 
verde y amarillo). Tomado de Espejel, et al., (2005) y Arredondo (2006).  
 

 

Por otro lado las cuestiones de escala permiten dilucidar efectos y vínculos entre 

lo local y lo global. Sería el caso de fuerzas económicas que si bien tienen una 

expresión local, por ejemplo, el desarrollo e inversión de las actividades asociadas 

al turismo, que se expresan en una zona o puerto específico (Puerto Vallarta o 

Cancún), no pueden regularse o enfrentarse mediante instrumentos de política 

locales, como sería el ordenamiento ecológico del territorio, sin incluir 

intervenciones en los mecanismos que afectan a las agencias turísticas 

internacionales, o incluso en los mercados regionales (en este caso de Estados 

Unidos y del Caribe). Lo mismo sucede con aquellas localidades que son capaces 
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de exportar un producto, como la miel de zonas rurales de Yucatán, directamente 

a mercados alemanes. En ambos casos la idea de manejo local y sus alternativas 

para dirigir la intervención hacia la sustentabilidad, se desvanece si se ignora o no 

contemplan las influencias y procesos que de distinta escala se expresan 

vinculando lo local con lo global. 

 

Pero el tema de escala cobra importancia sobre todo porque como resalta Czech, 

et al. (2007) hay tres fenómenos de escala global que permiten visualizar por 

primera vez que la humanidad se enfrenta a un problema de sustentabilidad: la 

pérdida o adelgazamiento de la capa de ozono, la pérdida de biodiversidad y el 

cambio climático. Independientemente del tamaño y alcance de estos fenómenos, 

de su complejidad, origen e implicaciones, estos hechos han abierto una discusión 

mundial sin precedentes donde las reflexiones sobre la escala son relativamente 

nuevas. Por lo mismo, la definición de escala y el estudio de los efectos asociados 

son relevantes. 

 

La Ecología del Paisaje entiende por “escala” las dimensiones espaciales o 

temporales de un objeto o proceso caracterizado por el nivel espacial de 

resolución y por el tamaño del área o período de tiempo considerado (Turner et al, 

2001). Las propiedades emergentes de una escala son aquellos parámetros que 

se pueden visualizar y por ende medir. Por ejemplo a una escala la vegetación 

natural se puede distinguir de las manchas urbanas, pero a otra escala la 

vegetación natural se puede diferenciar entre matorral, bosque o pastizal y en las 

manchas urbanas es posible distinguir entre poblados sin caminos pavimentados y 

pequeñas ciudades bien urbanizadas. Desde una perspectiva más de intervención 

en los fenómenos que se estudian (enfoque de sistemas complejos) “escala” se 

refiere a cualquier nivel temporal o área geográfica definible, en el cual se puede 

identificar un fenómeno específico (Cash y Moser 20003).  

 

                                                 
3 “scale” refers to any specific geographically or temporally bounded level at which a particular 
phenomenon is recognizable. 
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Podría decirse que al menos hay tres tipos de retos asociados al  concepto de 

escalamiento: 1) de terminología, que están asociados genéricamente al origen 

disciplinario, 2) de significado, que tienen que ver con la forma en que se explican 

las interacciones entre procesos (descritos en Turner, op.cit.) y 3) de las 

implicaciones y dificultades cuando se desea intervenir en los problemas 

estudiados (sobre todo cuando se incluyen procesos sociales o políticos). 

 

Los dos primeros retos están bien documentados por la ecología del paisaje 

(originalmente planteado por Levin, 1992 y recientemente abordados Wu, 1999) y 

en México en la zona costera por Escofet (2004) y Arredondo (2006). Sin 

embargo, en cuanto a las dificultades para intervenir (el manejo) en los problemas 

que se documentan, existen pocos trabajos académicos y menos experiencias 

dentro de la zona costera en México. Estos trabajos abordan de manera 

interdisciplinaria el problema pero han sido solamente en casos puntuales, más 

bien en proyectos de planeación, como son los ordenamientos marinos, locales o 

regionales o planes de manejo de área naturales protegidas costeras del país4.  

 

Asimismo, hay otros problemas relacionados a: a) la cobertura, amplitud o 

extensión y por tanto a la precisión de variables en cada escala; b) el supuesto de 

que los fenómenos o patrones observados también pueden expresarse en un nivel 

jerárquico mayor, y c) la estandarización y extrapolación de los datos para 

aplicarlos en distintos niveles a los estudiados. En este mismo apartado se 

encontrarían elementos de la teoría jerárquica, donde la velocidad en que se 

expresa un fenómeno aumenta en niveles jerárquicos menores, del mismo modo 

                                                 
4 Ver http: Bocco, G. El Ordenamiento Territorial como instrumento de política pública.  
www.ine.gob.mx/ueajei/publicaciones/estudios/397/bocco.html 
www.semarnat.gob.mx/.../ordenamientoecologico/Documents/documentos_golfo/decreto_presiden
cial.pdf 
www.semarnat.gob.mx/.../politica_ambiental/ordenamientoecologico/Pages/bitacora_ambiental_gol
fo_mexico.aspx 
Para reservas ver : 
http://www.ine.gob.mx/publicaciones/consultaPublicacion.html?id_pub=87 
http://www.ine.gob.mx/publicaciones/consultaPublicacion.html?id_pub=112 
http://www.ine.gob.mx/publicaciones/consultaPublicacion.html?id_pub=178 
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que niveles superiores restringen y controlan niveles inferiores (García, R. 1986; 

Wu, 1999). 

 

Sin embargo todo lo anterior es particularmente importante cuando se observan 

las implicaciones de querer intervenir en los problemas estudiados, sobre todo 

cuando se incluyen procesos sociales o políticos (Cash y Moser, 2000), mismos 

que de manera genérica podrían denominarse como problemas de desajuste o 

desacoplamiento de procesos y escalas (en inglés “Mismatch”). En esta última 

categoría, se podrían ubicar los esfuerzos conceptuales de la Biología de la 

Conservación (Soulé y Terborgh 1999) que analiza detenidamente las relaciones 

entre fenómenos y procesos ecológicos en grande ecosistemas con respecto a los 

cambios o disturbios derivados de las actividades humanas. Donde, por ejemplo, 

la superficie necesaria para mantener dichos ecosistemas esta asociada 

precisamente a los riesgos y elementos de este disturbio, por lo que pequeñas 

áreas protegidas no son suficientes para garantizar el sistema; el ejemplo más 

evidente es el de la superficie que requieren grandes mamíferos o predadores 

tope. Esta circunstancia ha influido también en el tipo de acciones institucionales 

que se requieren, y donde asociaciones como la WWF han desarrollado sus 

propias estrategias y programas para conservar grandes ecosistemas o 

corredores biológicos (Soulé y Terborgh, 1999; Morgan et al., 2005).  

 

Cash y Moser (2000) proponen tres grandes formas de desacoplamiento 

asociadas a la escala: a) De ajuste institucional5. Inadecuación de escala, falta 

de acoplamiento o no correspondencia entre medio ambiente y manejo 

(administración o gestión). Un problema clásico en el caso de las costas sería el 

hecho de que los datos sociodemográficos de México y de Norteamérica, por 

ejemplo Canadá y Estados Unidos, están codificados en municipios y un recorte 

del territorio, con significado ecológico o ambiental como serían las cuencas, 

planicies o paisajes, no corresponde con esas unidades político-administrativas: 

los datos disponibles de población, no son del todo “recortables” para acoplarlos a 

                                                 
5 Scale mismatch between environment and management − an institutional fit problem. 
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criterios geográficos distintos de esas unidades. Se diría que hay un 

desacoplamiento entre los sistemas de manejo, gestión o administración humana 

y los sistemas físicos (Espejel et al., 2005 y Leon- H. Rodriguez).  

 

b) De discordancia6. Inadecuación de escala entre el estudio y la propuesta de 

manejo. Este es equivalente a una falta de concordancia entre “dichos y hechos”. 

Un ejemplo de esto se aplica a los modelos científicos del cambio global, donde la 

validez global se desdibuja en la escala local, donde los políticos desean tomar 

decisiones y  la resolución que se requiere debe ser fina y como no existe el dato 

preciso, no se alcanza a dilucidar lo que pasaría. En este caso los políticos 

solicitan mayor especificidad para tomar decisiones pero el problema es que la 

escala en que los científicos tienen posibilidades de comprender el sistema natural 

no es la misma que la escala determinada social y políticamente o a la que se 

requiere manejar el sistema. De aquí que se requería acoplar la escala del estudio 

a la escala del sistema de manejo (país, estado o municipio). 

 

 c) De dinámica entre escalas7 se refiere a la necesidad de atender los vínculos 

entre las diferentes escalas. Lo que es válido a una escala frecuentemente no lo 

es a otra. Ciertos fenómenos que se expresan a una escala están determinados 

por un contexto asociado a una escala mayor. Acorde a la propuesta de sistemas 

complejos (García, 1986), describir lo que sucede en una escala superior puede 

explicar lo que sucede en niveles inferiores pero no a la inversa.  

 

A pesar de que se conoce la existencia de conectividad de procesos asociados a 

problemas ambientales al interior y entre distintas escalas, generalmente los 

estudios o las políticas públicas atienden un problema solamente y en una sola 

escala. Existe una enorme dificultad para vincular niveles o jerarquías distintas, 

particularmente en fenómenos que los cruzan, y donde, para explicar la 

conectividad, se ignoran los métodos y las necesidades de información derivadas 

                                                 
6 Scale mismatch between assessment and management − a scale discordance problem. 
7 Accounting for linkages between different scales – a cross-scale dynamics problem. 
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del cambio de escala. Por ejemplo, la conservación de ciertas especies o de 

ecosistemas  requiere de un manejo cuidadoso de las escalas, seria el caso de 

aves migratorias o de grandes mamíferos para los que una política de áreas 

protegidas que no consideren los procesos reproductivos (anidamiento o 

alimentación) y sus extensiones territoriales respectivas, llevarían a un fracaso las 

buenas intensiones. Lo mismo sucede con fenómenos sociales, como por ejemplo 

la migración del campo a las ciudades, donde las políticas deben contemplar 

grandes territorios que sumaran seguramente varios municipios o incluso estados. 

El reto en específico es el cómo integrar generación de conocimiento científico y 

generación de políticas en diferentes escalas. 

 

IV.1.2. Regiones costeras 
 

Los retos asociados a la definición de la escala y a las  implicaciones al aplicar 

diferentes escalas tienen sentido cuando se agrupan sistemas o cuando se 

analizan fenómenos, en este caso costeros, y se exploran interrelaciones que 

requieren atención con políticas públicas, como son los casos analizados en los 

capítulos II y IV de esta tesis.  

 

Ciertas características del territorio permiten clasificar las costas del país. En una 

escala nacional, las categorías, clases o grupos formados difieren de aquellos 

observables o distinguibles en escalas “menores” (Córdoba, et al, 2006). Sin duda 

los atributos físicos o climáticos de unas y otras regiones, así como las dinámicas 

socioeconómicas determinan diferencias profundas en un país tan heterogéneo 

(Capítulo III. 1.1 y III. 1.2; León et al., 2004b). Esto dificulta la operación de 

instrumentos de planeación territorial, particularmente los que existen asociados a 

nivel federal (León et al., 2004c). Y sin embargo el “manejo” o sustentabilidad de 

las costas no podría concebirse sin reconocer esta diferenciación y sobre todo si 

esta regionalización no conlleva políticas e instrumentos de gestión especiales 

para cada una de ellas (Cordova et al., 2007).  
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Puede decirse que es un gran acierto visualizar los paisajes y ecosistemas como 

un conjunto de relaciones que traspasan las fronteras geopolíticas o bien que los 

procesos hidrológicos, climáticos y atmosféricos ocurren independientemente de 

las fronteras entre países o estados. Esto ha derivado en esfuerzos para revertir el 

deterioro transfronterizo. Ante recursos compartidos como las pesquerías en el 

mar, los corredores biológicos como el Mesoamericano, o la presencia de 

especies migratorias, instituciones no gubernamentales o internacionales han 

impulsado acciones para mantener estos procesos. Aquí se encuentran las 

regionalizaciones de la World Wildlife Fundation (WWF8) (Abell et al., 2007), que 

promueve esta visión macro en todo el mundo y que en el caso de México, si bien 

no utiliza las mismas clases que las ecoregiones de la Comisión para la 

Cooperación Ambiental (CCA)9, les ha sido útil para avanzar en el diagnóstico y 

en la asignación de prioridades. El Mar de Cortés y el Arrecife Mesoamericano10, 

son ejemplo de sus prioridades. 

                                                

 

Tanto en las propuestas de la CCA como de la WWF pueden identificarse la parte 

terrestre (Soulé y Terborgh, op cit) de los paisajes marinos (Morgan et al., 2005). 

Pero en ambos, la costa aparece como accidente y no está definida ni priorizada 

por su extensión, su heterogeneidad, ni por su importancia relativa a los procesos 

e impactos en el mar generados por eventos en tierra como ha sido denominado 

por los programas mundiales de Naciones Unidas: protección del ambiente marino 

por actividades en tierra (PAM) 11.  

 
 

8 Ver mapa: http://worldwildlife.org/science/ecoregions/biomes.cfm 
Otros documentos que visualizan las prioridades mundiales de conservación: 
http://www.worldwildlife.org/science/pubs/annals_of_missouri.pdf#search=%22Hayden%2C%20B.
%20P.%2C%20G.%20C.%20Ray%20y%20R.%20Dolan.%201984.%20Classification%20of%20co
astal%20and%20marine%22 
También: http://worldwildlife.org/bsp/publications/lac/freshwater/freshwater.pdf 

http://worldwildlife.org/science/pubs/FWsourcebook2002.pdf 
9 Aunque la CCA está avanzando hacia lo marino por ejemplo en el Pacifico. 
http://www.cec.org/files/PDF/BIODIVERSITY/B2B_PCAs_es.pdf 
10 http://www.wwf.org.mx/wwfmex/prog_arrecife.php  
http://www.wwf.org.mx/wwfmex/prog_golfo.php 
11 NPA. http://www.ec.gc.ca/marine/npa-pan-htm 
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El articulo “Ambivalencias y asimetrías en el proceso de urbanización en el Golfo 

de México: presión ambiental y concentración demográfica (León y Rodríguez. 

2004)” del capítulo III.2.1 puede considerarse una aportación en estudios 

regionales puesto que analiza el Golfo de México desde la perspectiva de un Gran 

Ecosistema Marino (en el sentido de la ONU) pero donde se incluye un recorte 

terrestre asociado a la propuesta del capitulo II que define un espacio 

transfronterizo. Es una aproximación a una región socioeconómica muy importante 

para México (Estados Unidos y ciertamente Cuba), no sólo por razones 

ecológicas, sino por las relaciones dinámicas entre estas dimensiones. En el 

método de este capítulo se apunta “El límite del Golfo de México, y por tanto lo 

que se considera la zona costera del mismo fue definido a priori. Tiene un carácter 

más que nada operativo para conjuntar tres dimensiones, el paisaje terrestre 

analizado como ecorregiones, la dinámica sociodemográfica analizada a través de 

las unidades municipales (o condados) y los núcleos urbanos o ciudades que 

permiten visualizar fácilmente la concentración de la población. La zona costera 

por tanto se delimitó como una franja primordialmente terrestre que tiene límites 

municipales (por tanto jurisdiccionales) y atributos de paisaje”. La validez del 

recorte tiene implícito el reconocimiento de lograr una convención internacional 

sobre la definición de costa entre los países que comparten este mar. 

 

Este mismo artículo resalta y atiende algunos de los retos de escala mencionados, 

entre otros, la inclusión de datos de los tres países que forman parte del sistema 

marino (México, Estados Unidos y Cuba). Al comparar los datos, la costa de 

México es más diversa y, con respecto a la viabilidad de manejo, está más 

fragmentada por el número de municipios. Sin embargo, los tres países presentan 

rasgos semejantes en cuanto al proceso de concentración urbana puesto que 

muchos municipios están experimentando crecimientos demográficos muy 

rápidos. La presión sobre el paisaje y los recursos sigue aumentando, aunque las 

diferentes capacidades económicas entre los países, e incluso entre los estados 

que los componen, ciertamente son diferentes. Los cambios en el uso del suelo 

(deforestación de mangles y bosques) o las capacidades de contaminación 
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industrial, también son diferenciales y en ningún caso menospreciables. En este 

sentido una política de manejo del Golfo de México requiere una fuerte discusión y 

acuerdos políticos para los cuales no existen aun patrones o recomendaciones 

explicitas en la literatura. Y por tanto referentes de institucionalización12.  El 

manejo costero a esta escala se desdibuja ante la complejidad y las asimetrías, 

pero por otro lado aparece como una necesidad ineludible, son recursos 

compartidos y los destinos y procesos están vinculados irremediablemente, por 

más que los mapas de uno y otro país, ignoren a sus vecinos. 

 

IV.1.3. Los nodos y espacios internodales costeros: las dos costas 
 
México, a diferencia de otros países, no concentra su población en las costas. 

Mientras que Estados Unidos tiene más del 40% de su población en los litorales, 

México tiene menos de 25% (capitulo III.1.1, León, et al., 2004). Lo mismo podría 

decirse de otros países pero lo importante es resaltar que en México, al mismo 

tiempo que los asentamientos y la dinámica de población aumenta (y por lo tanto 

la presión sobre los recursos naturales), de manera análoga, los cambios o 

alteraciones de los procesos naturales se encadenan. Y la concentración de 

población y sus impactos pueden modelarse. Es decir, los asentamientos 

humanos en las costas, al igual que tierra adentro, se comportan como nodos 

vinculados por rutas de comunicación terrestres (carreteras, ferrocarril) o 

portuarias. En las representaciones geográficas, las costas aparecen como líneas 

divisorias entre el mar y la tierra, y las ciudades como puntos o nodos a lo largo de 

la línea de costa y, entre unos y otros, se expresan espacios poco poblados (fig. 2) 

(capitulo III.2.1 León, y Rodríguez, 2004). 

 

En las costas mexicanas y particularmente en las del Golfo de México hay una 

creciente polarización entre zonas urbanas (puertos, capitales y ciudades) y zonas 

                                                 
12 Nota. Hasta donde sabemos el programa mas avanzado de acuerdos de manejo para mares 
regionales sería en del Mar Rojo, impulsado entre otros por el PNUMA y conocido como “Regional 
Organization for the Conservation of the Environment of the Red Sea and Gulf of Aden”. 
http://www.persga.org/UI/English/Default.aspx 
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rurales. En las costas de México hay unas regiones más pobres que otras (el 

Pacífico el Sur vs. El Norte, como se vio en el capitulo III.1.2) pero todas, sin 

excepción, se comportan como una serie de nodos o puntos en el mapa (las 

ciudades) que están interconectados, nodos que concentran riqueza, mientras que 

los espacios internodales están constituidos principalmente por áreas rurales (más 

pobres), que en mayor o menor grado son tributarias puesto que aportan recursos 

naturales y económicos. 

 

 

 

 

 

 

 
La costa de Chiapas.
Líneas de ferrocarril y carreteras
La costa de Chiapas.
Líneas de ferrocarril y carreteras

 

Figura 2. Red “internodal” lineal de ciudades costeras. A la izquierda un ejemplo 
de la red de comunicaciones en la costa de Chiapas, a la derecha un modelo que 
representa las ciudades como nodos y sus áreas de influencia.  
 

Los nodos de las costas y los de tierra adentro, aparecerían en un mapa 

vinculados al menos de dos maneras: los unirían carreteras y líneas de ferrocarril 

(los antrópicos), y a través de una cuenca con su sistema de ríos  o corrientes 

marinas (los naturales). Las ciudades costeras y las propias costas, podrían verse 

como una frontera más del país (León, 2004), de ser así se justificaría también los 

programas sectoriales especiales (hoy realmente inexistentes). Hasta ahora, 

tampoco se ha visto que las propuestas para el manejo costero en general o 

especialmente en nuestro país distinga esta diferencia: todas las áreas que rodean 

a los nodos, vistas como áreas tributarias, serían territorios dependientes de la 

dinámica de los propios nodos. Todo lo cual resulta en vínculos y relaciones 

positivas y negativas que los instrumentos como el Ordenamiento Ecológico 

Territorial no han resuelto. 
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Las áreas tributarias, generalmente rurales, realizan actividades productivas 

primarias (agricultura, minería, ganadería o actividades extractivas forestales). De 

aquí que la mayoría de los trabajos relacionados a zonas costeras dan cuenta de 

la deforestación, cambio de uso de suelo, contaminación de agroquímicos o de 

productos de la minería. Pero sus vínculos urbanos sean considerados sutiles o 

fuertes, no han sido documentados o enfrentados por políticas publicas, seria el 

caso del turismo y la pesca o el abasto regional a ciudades turísticas. 

 

En general las costas de México no son tan pobres como pareciera, sin embargo 

las ciudades costeras concentran de manera desquilibrada con el medio rural, 

actividades de transformación y de servicios. De aquí que, independientemente de 

qué tan cercanas estén a la costa, cualquier río que pase por una de ellas y corra 

hacia el mar, en principio lleva alta diversidad de contaminantes (Fig. 3). Las 

descargas urbanas costeras, con muy pocas excepciones, no son plenamente 

tratadas, pero aun cuando así sea, las descargas de compuestos orgánicos o 

inorgánicos son muy altas (Ortiz-Lozano, et al., 2005). Todas estas descargas, 

sean clasificadas como no puntuales (por ejemplo agricultura) o puntuales (las 

ciudades) están afectando y alterando las condiciones y procesos marino-

costeros. En la mayoría de los casos con efectos inmediatos en la propia 

economía de los lugares y en la salud de sus habitantes (la contaminación de 

playas por bacterias coliformes).  
 

Municipio

Estado

Costa:
Border and frontier

Federal

Mar Tierra

Fronteras en la Costa

Biofísicas Juridico-administrativas

Municipio

Estado

Costa:
Border and frontier

Federal

Mar Tierra

Fronteras en la Costa

Biofísicas Juridico-administrativas

 
Figura 3. Red “internodal” que muestra formas de conexión perpendicular o 
paralela a la costa equivalentes a ciudades fronterizas. A la izquierda el sistema 
en red de comunicación de los nodos del centro-sur de México. Y el modelo 
conceptual de las fronteras geopolíticas y de influencias municipio-federación. 
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En cualquier caso, esta diferenciación de nodos y espacios internodales, su 

conectividad y relación, también están influidas por la dinámica de frontera que 

tiene la costa, ya que los efectos o causas del deterioro son a la vez 

responsabilidad diferenciada de distintos órdenes de gobierno, que se dan cita en 

la playa, sea en la zona federal portuaria, en bocas de ríos o en el propio mar 

(Ortiz-Lozano, 2006; Ortiz-Lozano et al., 2007). La playa en si misma es una 

suerte de condensación de atribuciones y de fronteras institucionales traslapadas, 

como cualquier frontera: así en un municipio de la frontera se dan cita estados y 

países con toda su amalgama de instituciones (federales y estatales). 

 
La reciente propuesta de “Política Ambiental Nacional para el Desarrollo 

Sustentable de Océanos y Costas de México” (SEMARNAT, 2006)  reconoce y 

cita la existencia de distintas regiones costeras, pero no propone una 

diferenciación de políticas para cada región. Las políticas sean sectoriales o 

transectoriales requieren ser diferenciadas territorialmente, regionalizadas, e 

incluso al interior de ellas de manera jerárquica, especializadas para las ciudades 

y para las zonas rurales. 
 

IV.2. Estrategias para el Desarrollo Sustentable de las costas 
 
En el último capítulo de esta tesis se concentran las principales propuestas y 

conclusiones que se derivan de las reflexiones asociadas a los fenómenos 

costeros analizados. No es del todo claro cómo sin una definición legal de la costa, 

sin un marco normativo o institucional que resulte en políticas públicas (planes y 

programas) para la costa podría impulsarse un Manejo Integrado de la Zona 

Costera. Esto no quiere decir que esta franja del territorio no experimente los 

efectos de las políticas públicas, las distintas secretarías federales y sus 

programas, aun sin una etiqueta de “costa” se realizan en estos territorios. Lo que 

no se observa, con honrosas excepciones (como el programa de playas limpias y 

su norma de certificación), es una diferenciación territorial y mas aún una 
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integración de actores y fuerzas locales que se apropien, influyan y ayuden a 

adaptar las propuestas federales.  

 

IV.2.1. Definición legal o funcional: la costa para el manejo 
 

En México no hay una definición legal de Zona Costera, por ello se podría afirmar 

que para la planeación y para la política la costa no existe. Hay propuestas del 

gobierno para definirla como son las del Instituto Nacional de Ecología y la 

SEMARNAT (INE,  2000; SEMARNAT, 2006 y Córdoba et al., 2006) y 

primordialmente de la academia (Rivera Arriaga, et al., 2004; Moreno-Casasola et 

al., 2006; entre otros). Documentos que discurren entre enfoques disciplinarios y 

que discrepan básicamente entre la necesidad de comprender las relaciones 

ecosistémicas (funcionales) y los atributos administrativos (legales) que derivarían 

de la comprensión de lo funcional de la costa.  

 

Sin embargo, hay categorías legales que subdividen el mar y el litoral de México, 

pero, para fines prácticos, ninguna de estas definiciones necesariamente sirve 

para impulsar un manejo costero como tal.  

 

Dentro del espacio marino-costero de México se pueden ver una sucesión de 

franjas o límites jurídicos. Hacia el mar están: a) la Zona Económica Exclusiva 

(200 millas náuticas), b) el Mar territorial (12 millas náuticas) y c) las aguas 

marinas interiores13. Todas trazadas a partir de la Línea Base. Todas reconocidas 

por la CONVEMAR14 y la Ley Federal del Mar de México15 (Diario Oficial de la 

Federación, 8 de enero 1986).  

                                                 
13 Son aguas interiores las situadas en el interior de las líneas de base del mar territorial, 
incluyéndose en ellas los puertos, bahías, estuarios, ríos, lagos y las aguas continentales. Ver. 
Escofet-Giansone, Anamaría. 2004. 
14 La Convención de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (Convención sobre el Derecho 
del Mar o Convención del Mar, a veces también llamada CONVEMAR) es considerada uno de los 
tratados multilaterales más importantes de la historia, desde la aprobación de la Carta de las 
Naciones Unidas, siendo calificada como la Constitución de los océanos. Fue aprobada, tras nueve 
años de trabajo, el 30 de abril de 1982 en Nueva York (Estados Unidos) y abierta a su firma por 
parte de los Estados, el 10 de diciembre de 1982, en Montego Bay (Jamaica), en la 182º sesión 
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Hacia tierra: a) las playas marítimas (zona entremareas)16 reguladas por la ley de 

Bienes nacionales y su reglamento17 y b) la zona federal marítimo terrestre 

(artículos 49-56 de la ley de bienes nacionales) que se define como una franja de 

20 metros sobre la línea de máxima pleamar hacia tierra.  

 

Con relación a la delimitación, hay que resaltar ciertos esfuerzos institucionales 

que apuntan hacia un reconocimiento. La SEMARNAT en su reciente Política 

Ambiental Nacional para el Desarrollo Sustentable de Océanos y Costas de 

México (SEMARNAT, 2006) propone una franja de municipios costeros que no 

sólo contiene a aquellos que tienen frente de mar y enlista todas las políticas 

existentes relacionadas al mar y las costas (aunque no cita los esfuerzos 

precedentes de su propia institución que proponían precisamente esto). Sin 

embargo, mantiene la separación legal y administrativa entre lo marino y lo 

terrestre.  

                                                                                                                                                     
plenaria de la III Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar. Entró en vigor el 
16 de noviembre de 1994, un año después de la 60ª ratificación (realizada por Guyana). México 
firmo el 18 de marzo del 1983 y fue el tercer país en firmarla.  
http://www.un.org/Depts/los/reference_files/chronological_lists_of_ratifications.htm 
http://es.wikipedia.org/wiki/Convenci%C3%B3n_de_las_Naciones_Unidas_sobre_el_Derecho_del_
Mar#Zona_econ.C3.B3mica_exclusiva 
15 http://portal.semarnat.gob.mx/marco_juridico/federal/mar.shtml  
16 Ley general de Bienes nacionales. Artículo 29 fracción IV. Las playas marítimas, entendiéndose 
por tales las partes de tierra que por virtud de la marea cubre y descubre el agua, desde los límites 
de mayor reflujo hasta los límites de mayor flujo anuales; V. La zona federal marítimo terrestre; VI. 
Los cauces de las corrientes y los vasos de los lagos, lagunas y esteros de propiedad nacional; VII. 
Las riberas y zonas federales de las corrientes; VIII. Los puertos, bahías, radas y ensenadas. 
17 Reglamento para el uso y aprovechamiento del mar territorial, vías navegables, playas, zona 
federal marítimo terrestre y terrenos ganados al mar.  
http://portal.semarnat.gob.mx/marco_juridico/reglamentos/mar.shtml 
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Figura 4. Zona costera en México. Tomado de Wilkipedia (definición de mar 
territorial) http://es.wikipedia.org/wiki/Mar_territorial 
 

Más ingeniosa y operativa es la propuesta de la figura Administración Costera 

Integral Sustentable (conocidas como ACIS), figura que tiene un carácter de 

concesión portuaria para los agentes municipales (liderado por la Secretaria de 

Comunicaciones18), y que corresponde bien con los llamados esfuerzos 

sectoriales. Esta nueva figura administrativa sin embargo, no propone limites 

físicos para delimitarlas por lo que Espejel y Bermúdez (2007) basados en una 

propuesta de Escofet (2004), resaltan la importancia de una unidad bien definida, 

las Aguas Marinas Interiores (AMIs) y las costas rectas adyacentes, que en 

conjunto con una unidad mezcla del limite municipios y las cuencas, podrían 

funcionar como “unidades mínimas básicas” para los planes de manejo y 

ordenamientos costeros  municipales.  En síntesis no tenemos aún unidades 

legales de manejo costero ni instrumentos que resuelvan la operación local y por 

tanto la administración o asignación de recursos para resolver los problemas mar-

tierra. 

                                                 
18 Propuesta para el desarrollo Litoral SCT.  
http://148.235.146.228/NR/rdonlyres/ezzerdaav2i5ttb5p7gy75ovdx2tlkwvshze36j7ro65krvqdfk7nwo
qof2oeyhdczkxtkha5igkmheba52buq6nqwb/cesar+patricio+reyes+panel+1.pdf#search=%22Admini
stracion%20Costera%20Integral%22 
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IV.2.2. El Manejo Integrado de la Zona Costera (MIZC) como un proceso 
 

Las distintas propuestas que han ido conformando el modelo general para iniciar o 

impulsar un Manejo Integrado de la Zona Costera, coinciden en que debe ser visto 

como un proceso en el que existen distintas fases o etapas cíclicas (Meltzer,  

1998), cuyos elementos esenciales son la coordinación y la integración  tanto 

vertical como horizontal: 

• A través del manejo regional de sectores económicos (pesca y agricultura); 

• Entre distintas agencias responsables del manejo costero;  

• Entre autoridades e instituciones federales, estatales, regionales y locales;  

• Al interior de los propios manejadores; y 

• Entre disciplinas del manejo, incluyendo ciencia, ingeniería, economía y 

leyes. 

 

Hay un acuerdo en que tiene las siguientes características (Sorensen, 1993): 

• Es un proceso dinámico y continuo a lo largo del tiempo 

• Tiene un arreglo de “governanza” (governance) para establecer políticas y 

realizar decisiones de distribución o asignación19;  

• Utiliza una o más estrategias de manejo para racionalizar las decisiones de 

asignación;  

• Las estrategias de manejo consideran las relaciones entre los sistemas; y 

• Tienen una frontera geográfica con límites hacia el mar y hacia tierra.  

 

En general se proponen una serie de principios y guías para el desarrollo de 

programas gubernamentales. En todos los distintos esfuerzos de instituciones 

internacionales se retoman por ejemplo, los principios de la agenda 21; en el caso 

del Banco Mundial (Post y Lundin, 1996), el principio precautorio, el que contamina 

paga, rendición de cuentas y transparencia, responsabilidad transfronteriza y la 

equidad intergeneracional.  

                                                 
19 Considero que este es un factor clave poco mencionado y por lo tanto subestimado. 
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Con distintas variaciones y énfasis en los componentes de las etapas, el MIZC de 

manera generalizada se visualiza como un proceso continuo, donde se desarrolla 

el programa y perfecciona cíclicamente (Cummins, et al.,  2004), lo que también se 

ha denominado manejo adaptativo (fig. 5). 
 

 
Figura 5. Manejo adaptativo. Concepto básico de MIZC. Adaptado de Olsen (1998) 
y tomado de Cummins et al., (2004). 
 

Pero el núcleo del problema persiste, como lo anota Juda (2003), se ha avanzado 

poco en el diseño institucional que resuelve la integralidad y la intersectorialidad. 

Al mismo tiempo que se propone un programa multiniveles (de lo global a lo local) 

de acciones coordinadas e intersectoriales (fig. 6), no se explica bien a bien el 

cómo, lo que da la impresión que la propia administración pública sigue siendo un 

“misterio”.  
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Figura 6. Programa de multiniveles (de lo global a lo local) de acciones 
coordinadas e intersectoriales tomado de Juda  (2003).  
 

Poco a poco en el mundo y en México iremos aprendiendo de iniciativas 

académicas y de modos de operar con proyectos e iniciativas locales. En el caso 

de Columbia Británica en Canadá20, para un nivel estatal se han identificado 

proyectos o acciones en distintas escalas, usuarios y propiedad de la tierra (a una 

escala 1:250,000) o planes para resolver conflictos asociados a usos del suelo y 

actividades sectoriales en una escala comunitaria. 

 

En México hay distintos esfuerzos positivos desarrollándose en las costas, 

algunos muy locales como el plan de manejo de la bahía de Santa Maria, en 

Sinaloa que inicio en 1999 como un plan comunitario21, financiado por ONGs. 

Algunos más de carácter estatal como el iniciado como crédito del BID para la 

“Preparación del Programa de Manejo Costero de Sinaloa22” que inició en el 2006 

y cuyos resultados tendrán que evaluarse.  

 

Otros como las inversiones federales de la CNA, en plantas de tratamiento 

municipales, algunas de las cuales se sitúan en ciudades costeras, y que en 

definitiva atienden el problema de las descargas urbanas y contaminación costera. 

                                                 
20 http://ilmbwww.gov.bc.ca/ilmb/lup/coastal/index.html  
21http://www.crc.uri.edu/download/BSM_CoastalMethodsWskp_Oct99.pdf#search=%22manejo%20
costero%20sinaloa%22 
22 Proyecto ME-T1013  
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La misma federación a través de la Semarnat, junto con la NOAA de Estados 

Unidos inició un programa regional para controlar la contaminación marina en 

Yucatán (en el marco del PAM23), pero al igual que los otros casos no 

necesariamente cristalizan o sobreviven.  

 

Cada ciudad tiene algún plan de desarrollo urbano, algunos estados también 

tienen Ordenamientos Territoriales, ambos impulsados por SEDESOL, pero de 

carácter estatal o municipal. Cada seis años, los estados proponen sus planes 

estatales de desarrollo y los criterios territoriales, sectoriales o económicos (sus 

propias regiones) no necesariamente contemplan o incluyen esfuerzos previos o 

diagnósticos preexistentes. Las ciudades costeras tampoco han recibido mayor 

atención. 

 

De igual modo hay esfuerzos de restauración principalmente de manglares, 

impulsados por ONGs, y más de carácter experimental por la academia. También 

en las áreas protegidas, los planes de manejo son formalmente planes de manejo 

costeros, aunque tienen deficiencias hay experiencias importantes. Sin embargo 

sigue sin haber un planteamiento nacional coherente que de marco a estos 

esfuerzos. 

 

Recientemente se impulsó una norma voluntaria que permite una certificación de 

la calidad de las playas con relación al uso con fines recreativos. Con este 

mecanismo novedoso, en menos de dos años se esta impulsando de facto una 

política costera, de orden federal, de encadenamiento multisectorial –turismo, 

medio ambiente, urbano y salud- dirigido al restablecimiento de las condiciones 

naturales locales que mantienen la salud del paisaje, los ecosistemas y la de los 

pobladores y usuarios. Podría decirse que a pesar de lo puntual y relativamente 

inconexo de esta medida su impacto positivo dará la pauta de futuras medidas. 

 

                                                 
23 Avances que en el contexto del PAM se reportaron en la reunión de Octubre 2006 en Beijing 
China. http://www.gpa.unep.org/document_lib/es/pdf/mexico_national_report.pdf  
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Para el Manejo Integral de la Zona Costera no hay un  procedimiento universal, 

todos los casos y elementos mencionados hasta ahora, terminan siendo 

elementos-propuestas normativas (lo que debería ser), con principios generales o 

atributos que atender; ciertamente al menos puntos de referencia para interpretar 

enfoques y tendencias en las propuestas de manejo, y por supuesto, propuestas 

para intervenir en procesos socioambientales del territorio costero. Cada país ha 

decidido por donde y cómo caminar, y así debe ser, pues las características 

culturales e institucionales (y por supuesto biofísicas) de unos y otros son 

diferentes. De la enorme  literatura que existe al respecto, hay pautas que 

permiten visualizar distintas alternativas sobre las cuales se ha empezado a 

trabajar y se han mencionado a los largo del texto.  

 

De lo que podríamos denominar “mejores prácticas” una de ellas es sin duda, 

iniciar con el establecimiento de un grupo de expertos con vínculos tanto en el 

poder legislativo como en el ejecutivo, cosa que hasta ahora no ha sucedido en 

nuestro país. Uno de los intentos del sexenio 2000-2006, por ejemplo, fue 

directamente promover una ley de costas (al interior de la Semarnat), que no tuvo 

éxito.  

 

Los esfuerzos por definir el espacio costero se están dando principalmente en el 

sector ambiental. En el gobierno federal  a través de documentos 

técnicos/académicos (ver Córdoba, et al., 2006) o bien con propuestas de 

aparente políticas públicas, por ejemplo la débil, limitada y confusa  “Política 

Ambiental Nacional para el Desarrollo Sustentable de los Océanos y Costas”24. 

Otros esfuerzos, también federales intentan instrumentar planes de manejo 

integrado a través de los ordenamientos costeros municipales. Están los 

académicos (ver Rivera-Arriaga et al., 2004 y Moreno-Casasola et al., 2006) y los 

impulsados por ONG, dirigidos a comunidades costeras y gobiernos locales con 

enfoques de planeación participativa. EL MIZC sin embargo, no deja de ser un 

buen deseo, se podría decir que mas parece una imitación tardía de argumentos y 

                                                 
24 Op cit. http://portal.semarnat.gob.mx/dgpairs/pdf/oceanos_costas.pdf  
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propuestas de escuelas provenientes de Canadá y Estados Unidos 

principalmente, que en muchos casos ellos mismos han abandonado (de ahí que 

promuevan esquemas mas acotados como el comanejo), pero que sin embargo 

valdría retomar sus metas para adecuarlas a las realidades de la costas 

mexicanas.  

 
IV.2.3. Desarrollo institucional de lo sectorial a la gobernabilidad de las 
costas25 
 

Los retos que enfrentamos como sociedad con relación a la zona costera son 

como un “dragón dormido” (Agardy,  2006), porque la metáfora propone que 

acorde al conocimiento ecológico que se tiene, es muy probable que en los 

encadenamientos complejos de los sistemas, se hayan traspasado los umbrales, y 

por tanto la capacidad de amortiguar los cambios, por lo que las respuestas serán 

de magnitudes lamentables.  

 

Agardy (op cit) anota que los principios del co-manejo26 (Campbell,  1996) en el 

contexto del mercado, las comunidades y el sector privado son corresponsables, 

por lo que tendrán que llegar a acuerdos que conduzcan a diferentes mecanismos 

de dialogo, control y regulación interna y si bien hasta ahora son alternativas poco 

utilizadas en el mundo deberán empezar a considerarse e impulsarse. 

Particularmente porque la estrategia de comando y control (reglamentos, normas y 

estándares) ha probado sus limitaciones en países como Estados Unidos, 

Canadá, Australia y la Unión Europea27. 

                                                 
25 En este texto utilizo indistintamente gobernabilidad, gobernación o gobernanza, en alusión al 
término “governance”. 
26 Se interpreta como una estrategia de acuerdos, institucionalizados bajo diferentes figuras 
(comités-consejos), y que implican niveles: informativo, consulta, cooperación, comunicación, 
comités de asesoría (Management Boards/Partnership, Community Control),  manejo que resuelve 
conflictos y permiten administrar los recursos naturales. 
27 http://www.unescap.org/drpad/vc/orientation/M5_2.htm ; 
http://www.unescap.org/drpad/vc/orientation/M5_3.htm 
Winston Harrington and Richard D. Morgenstern. 2004. Economic Incentives versus Command and 
Control.What’s the best approach for solving environmental problems? 
http://www.rff.org/Documents/RFF_Resources_152_ecoincentives.pdf 
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De la misma manera que puede observarse una cierta transición para impulsar el 

estudio y manejo desde la perspectiva de ecosistemas y dejar el de recursos 

individuales (poblaciones de pesca o stocks), existe una transición hacia el 

comanejo o el manejo de base comunitaria como una forma de gobernación (que 

implica por ejemplo la participación de los pescadores y la descentralización de la 

autoridad y responsabilidad del manejo). Aquí aparece de nuevo un problema de 

escala, pues el comanejo es posible sólo en pequeñas escalas (comunidad) y 

donde la transparencia y rendición de cuentas son la base del éxito28. 

 

El enfoque de manejo basado en ecosistemas presenta serias dificultades para 

ser operado, independientemente de la escala (global, regional o local) con que se 

desee impulsar. Los problemas analizados no difieren mucho de lo que se planteó 

en los problemas de escala: definir el ecosistema y los marcos espaciales, atender 

las diferencias entre las definiciones de espacio político y ecológico, impulsar la 

integración transectorial, minimizar los problemas de “territorio29” gubernamental 

tanto horizontal como vertical, integrar el conocimiento científico en políticas 

públicas, lograr acciones con sus implicaciones distributivas diferenciando 

prioridades entre los que comparten el ecosistema, resolver los desacoples 

(“mistmatch”) entre los tiempos ecológicos y políticos, involucrar a un amplio 

publico y generar el apoyo social para las medidas que se tomarán (Juda,  2003). 

 

En el fondo de la discusión, aún no del todo explícita, está la definición del papel 

del gobierno en general y en particular del federal (incluso emergen confusiones y 

contradicciones con respecto a la descentralización). Puede verse una cierta 

transición de la esfera o experiencia nacional a la gobernación internacional de 

océanos. Aquí se encuentran las propuestas de Naciones Unidas sobre los 

Grandes Ecosistemas Marinos (el Golfo de México, el Mar Caribe). Una cierta 

convergencia del enfoque legal y del “biológico”. Se parte de la necesidad de 

                                                 
28 http://www.idrc.ca/en/ev-28111-201-1-DO_TOPIC.html  
29 Entendido como el espacio sectorial en el que una institución tiene atribuciones. Es sinónimo o 
consecuencia del traslape de funciones. 

[186] 
 

Neevia docConverter 5.1

http://www.idrc.ca/en/ev-28111-201-1-DO_TOPIC.html


Evaluación multidisciplinaria de la zona costera de México y propuestas para su manejo sustentable 

 

mantener una perspectiva de grandes ecosistemas (Stephen et al., 2006) y que 

puede ser de gran utilidad para priorizar subsidios y otros financiamientos (Escofet 

y Espejel, 2004), así como fomentar los  ordenamientos marinos (Cordoba, et al 

2006) y costeros que a su vez podrían motivar la implementación de programas de 

manejo costero por parte de los municipios. ¿Pero cómo se logra esto? Tal vez 

revisar y sistematizar la acción de otros países ayude a identificar lo que en 

México no se ha hecho o en que procedimientos se ha fallado. Veamos. 

 

Los esfuerzos en el Reino Unido, Canadá y Escocia iniciaron de manera muy 

semejante el desarrollo y consideración de sus políticas costeras-oceánicas para 

atender los problemas asociados a estos sistemas. Particularmente es interesante 

la forma en que lo hizo Escocia, quien ante la iniciativa de un documento emitido 

por el Reino Unido  en 1992) desarrolla sus propias recomendaciones iniciando 

con un documento de discusión30 (Scottish Executive Central Research Unit, 2001) 

mediante una serie de foros locales y cuerpos analíticos que revisan las distintas 

experiencias y discuten ampliamente la mejor forma de promover una política 

costera. A la par Europa desarrolló en el año 2000, vía su Parlamento, una serie 

de recomendaciones para todos los países miembros (que incluía el monitoreo de 

los avances). Para cuando esto sucede, ya Escocia había avanzado y decidido 

desarrollar un monitoreo de las condiciones de sus costas y otro de la efectividad 

del “Manejo Integrado de la Zona Costera”  es decir impulsa sus propias medidas 

(ver Scottish Executive Central Research Unit, 2001). La iniciativa del parlamento 

Europeo llegó a terreno fértil.   

                                                 
30 Referido como "Scotland's Coast – A Discussion Paper" (1996) 
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Cuadro 3. Una breve revisión de casos como referencia de evolución institucional para el 
MIZC.  

Estrategia de Estados Unidos. Inició con la creación de una comisión que recomendó la 
formación de la NOAA y Ley de costas (1972), que a su vez generó políticas y 
presupuestos fiscales federales para el impulso y desarrollo a nivel estatal. 
Estrategia Canadiense: Inicia con un estudio (Meltzer, E, 1998) ampliamente discutido y 
consensuado, que recomendó adaptar en las escalas estatales acciones costeras bajo la 
ley de océanos (que entró en vigor en 199631, donde se menciona el manejo integrado de 
los recursos). Define su estrategia bajo tres principios: Desarrollo sustentable, manejo 
integrado y principio precautorio32. En su punto 32 define la forma en que impulsará y 
realizara planes de manejo integral. 
Estrategia Europea33 (como Unión). Creó una comisión para el impulso de una política 
costera para toda la Unión que acordó un Programa demostrativo de tres años (1996-
1999) de Manejo Integral de la Zona Costera (MIZC o ICZM en ingles), que consistió en 
35 proyectos demostrativos y 6 estudios temáticos. El objetivo era poder conducir una 
serie de acciones para llegar a un consenso sobre las medidas que deberían adoptar para 
estimular el MIZC en Europa. Con esto realizaron una recomendación al parlamento 
europeo en el 2000 con cuyas medidas todos los estados costeros deberían realizar 
acciones con resultados al 2006.  
En 2004, un grupo de expertos realizaron una evaluación del estado de las costas, y en 
2005 se realizó una evaluación de las distintas capacidades y acciones desplegadas por 
los países con relación a la recomendación. A la par el parlamento europeo estableció en 
2001 un proyecto piloto de manejo de la erosión costera (enfoque proactivo) que duró dos 
años (2002-2004) y que culminó con una serie de recomendaciones. Este programa 
demostrativo encontró que muchos de los problemas tenían interrelación biológica, física 
y humana, y entre sus causas había falta de conocimiento, leyes inapropiadas y 
descoordinadas, fallas para involucrar a la sociedad y falta de coordinación entre 
instituciones importantes. Concluye que no hay una solución simple legislativa a estos 
complejos problemas. Dada la diversidad de condiciones físicas, económicas, culturales e 
institucionales, la respuesta debía ser una estrategia flexible dirigida a atender problemas 
reales: “An integrated, participative territorial approach is therefore required to ensure that 
the management of Europe’s coastal zones is environmentally and economically 
sustainable, as well as socially equitable and cohesive. For these reasons, and to meet 
prior commitments, including the EU’s obligations under international agreements such as 
Chapter 17 of Agenda 21, this document announces a European Strategy for ICZM The 
Strategy aims to promote a collaborative approach to planning and management of the 
coastal zone, within a philosophy of governance by partnership with civil society34”. Como 
puede verse los postulados de cooperación intersectorial, la responsabilidad compartida 
con la sociedad y el propio gobierno, la dificultad de encontrar recetas fáciles (sobre-
simplificación) y la adopción de principios y convenciones internacionales, se vuelven 
norma. 

                                                 
31 Oceans Act  
32 The national strategy will be based on the principles of (a) sustainable development, that is, 
development that meets the needs of the present without compromising the ability of future 
generations to meet their own needs; (b) the integrated management of activities in estuaries, 
coastal waters and marine waters that form part of Canada or in which Canada has sovereign rights 
under international law; and (c) the precautionary approach, that is, erring on the side of caution. 
33 http://ec.europa.eu/environment/iczm/home.htm 
34 http://ec.europa.eu/environment/iczm/comm2000.htm  
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Al revisar la evolución del desarrollo institucional y políticas de manejo costero en 

Canadá, Estados Unidos y Australia, Juda (2003) concluye que en todos existe un 

deseo “to develop approaches to the coastal and ocean environment that are 

“systems” rather than particular use-based and proactive rather than post hoc and 

reactive in nature”. Este autor revisa las estrategias legales e institucionales, que 

pueden ser muy ilustrativas para un desarrollo legal en el caso mexicano, y 

apunta: “This is not to say that progress is not being made toward the development 

of a more integrated ocean and coastal policy, but it does seem apparent that 

despite growing awareness of the systemic nature of the ocean and coastal 

environment, efforts to move forward are meeting significant obstacles 

conceptually, institutionally, and politically”. En síntesis se puede decir, que incluso 

en los países que van a la vanguardia de las políticas costeras, las modificaciones 

institucionales para realizar la integración no han sido exitosas, la inercia del 

tratamiento sectorial y su contraparte institucional requiere cambios profundos. 

Habría que estar atentos a las propuestas de Australia que por recientes, no 

tienen aun resultados.  

 

Al revisar estos procesos y opiniones se puede decir que en el caso de México las 

iniciativas hasta ahora enlistadas son primitivas, tímidas e incompletas, entre otras 

razones porque no han logrado salir del sector ambiental (el ministerio del medio 

ambiente), ni trascender el ejecutivo (no se ha incluido a poder legislativo y 

judicial), ni incluir a los otros ordenes del gobierno (estados y municipios). 

 

Para honrar el conocimiento científico, y como lo propone el MIZC, habría que 

seguir el ejemplo del gobierno canadiense, que se dio a la tarea de evaluar y 

discutir socialmente, las ventajas sobre la creación o no de una ley de costas; 

después determinó, bajo consenso, no seguir la pauta de Estados Unidos (quien 

desarrolló una ley específica “Coastal Zone Mangement Act” en 1972).  No sólo se 

requiere una amplia discusión entre las ciencias naturales y sociales para 

entender, diagnosticar y acordar qué y cómo atender los problemas ambientales 
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de las costas, en este acuerdo social la iniciativa del poder legislativo y ejecutivo, 

no se ha dado, pero su convocatoria es necesaria. 
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V. Conclusiones 
 
En los dos primeros capítulos de esta tesis se describieron algunos de los vínculos 

sutiles entre los atributos y procesos sociales, paisajísticos y económicos de las 

costas. Esta aproximación geográfica de lo macro a lo micro permitió identificar la 

diferenciación geopolítica y la existencia de recursos compartidos entre países o 

regiones; facilitó visualizar la gran heterogeneidad que se da casi a cualquier 

escala y cuya diversidad permite la presencia o especialización de ciertas 

actividades económicas, por ejemplo, de extracción de petróleo, turismo o pesca, 

como consecuencia precisamente de esta heterogeneidad. Y simultáneamente 

vimos que estas diferencias se expresan también como un conjunto de relaciones 

asimétricas, tal que en el Golfo de México por ejemplo, las capacidades 

económicas de los países que lo comparten son inmensas, lo mismo podría 

decirse que se da entre una ciudad y sus alrededores. Se mencionó que la 

importancia económica y social de este espacio territorial se reconoce entre otras 

formas por la asignación y creación de políticas públicas sobre todo de países 

desarrollados. En el caso de México, no existen políticas públicas explicitas (otras 

que la pesca) para las costas, como tampoco hay un reconocimiento o 

regionalización de las mismas, por más que sea evidentes las diferencias 

(asimetrías) entre una y otra zonas del país; o bien dirigidas a armonizar o 

equilibrar estos desbalances entre lo urbano y lo rural. Una de las conclusiones 

con relación al desarrollo costero en México, tiene que ver con que la delimitación 

legal de la costa y su relación con un marco de arreglos institucionales, es hasta 

ahora inexistente. 

 

No es del todo claro cómo sin una definición legal de la costa, sin un marco 

normativo o institucional que resulte en políticas públicas (planes y programas) 

para la costa podría impulsarse un Manejo Integrado de la Zona Costera. Esto no 

quiere decir que esta franja del territorio no experimente los efectos de las políticas 

públicas, las distintas secretarías federales y sus programas, aun sin una etiqueta 

de “costa” se realizan en estos territorios. Lo que no se observa, con honrosas 
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excepciones (como el programa de playas limpias y su norma de certificación), es 

una diferenciación territorial y más aún una integración de actores y fuerzas 

locales que se apropien, influyan y ayuden a adaptar las propuestas federales.  

 

Las costas deben ser consideradas como un espacio social, que si bien puede 

estar definido por los atributos biofísicos (climáticos o ecológicos) tiene un devenir-

histórico-cultural que lo determina. Es un área parcelada por variables geopolíticas 

que la convierten en un espacio multifronterizo, particularmente por el hecho de 

estar definido por la presencia o encuentro de dos grandes sistemas: el marino y 

el terrestre. Es un territorio en el que los conflictos sociales van en aumento 

(intensidad y frecuencia) derivado de la amplia gama de fenómenos sociales, 

económicos y ambientales (deterioro y escasez) que se dan cita, y para los que no 

hay aún una respuesta específica. Existen problemas metodológicos y 

conceptuales no resueltos asociados a las escalas espaciotemporales para definir 

y estudiarlas, y por tanto, para promover acciones de política, planeación o 

inversión para su desarrollo. Los recursos costeros prácticamente no tienen 

definición de propiedad lo que provoca que sean de libre acceso, su vigilancia y 

definición legal han conducido a la clásica tragedia de los bienes comunes, al 

deterioro y la imposibilidad de legar recursos sanos a las generaciones futuras. 

 

En cuanto a los problemas de escala, de las muchas derivaciones que se 

discutieron,  un caso que permite visualizar los alcances de una política de manejo 

del Golfo de México se desdibujan, puesto que se requiere una fuerte discusión y 

acuerdos políticos para los cuales no existen aun patrones o recomendaciones 

explicitas en la literatura. Y por tanto referentes de institucionalización. El manejo 

costero a esta escala se desdibuja ante la complejidad y las asimetrías, pero por 

otro lado aparece como una necesidad ineludible, son recursos compartidos y los 

destinos y procesos están vinculados irremediablemente, por más que los mapas 

de uno y otro país, ignoren a sus vecinos. 

 

[192] 
 

Neevia docConverter 5.1



Evaluación multidisciplinaria de la zona costera de México y propuestas para su manejo sustentable 

 

Dada la heterogeneidad paisajística y social de los litorales y los procesos de 

concentración poblacional, las políticas para la costa requieren ser diferenciadas 

territorialmente, regionalizadas, e incluso al interior de ellas de manera jerárquica, 

diferencialmente especializadas para las ciudades y para las zonas rurales 

 

Las políticas ambientales locales tienen al menos tres tipos de retos: a) aquellos 

de carácter endógeno asociados a las capacidades de recursos humanos y capital 

social (generalmente entendido como el grado de organización y cohesión entre 

los diferentes actores económicos y políticos); b) de tipo cultural y conceptual, 

donde el conocimiento juega un papel central ya que permite identificar los 

diferentes niveles de los problemas, así como su articulación. Este sería el caso 

de los niveles de  concurrencia (atribución) y coordinación entre distintos niveles 

de gobierno, que pueden ser estado-estado o estado-federación, para resolver 

problemas que requieren esfuerzos conjuntos, sean complementarios o comunes; 

y c) el hecho que problemas que tienen una expresión local pueden obedecer a 

fenómenos exógenos. Este sería el caso del abasto de energía o la 

industrialización urbana, el precio de la madera, una sequía, una epidemia, etc. 

Bajo cualquiera de estas circunstancias se debe evitar que la política ambiental, 

con pocos recursos de inversión en el corto y mediano plazo, termine siendo el 

cosmético y la encargada de enfrentar los efectos negativos del resto de las 

políticas económicas, productivas y de infraestructura. 

 

Esta simplificación permite ilustrar la fuerza relativa y la importancia del conjunto 

de los gobiernos. En el caso del territorio, del paisaje o el medio ambiente, 

también tiene implicaciones. Cualquier unidad territorial político-administrativa  

tiene vecinos de diferente condición (otros municipios, estados o países), circuitos 

que lo condicionan, afectan y determinan económica o socialmente (por ejemplo el 

hecho de estar conectados por carreteras o puertos), y atributos que lo definen, 

ser parte de una cuenca hidrológica (estar aguas arriba o abajo), ser parte de un 

valle o sistema montañoso, que permite una actividad económica y un cierto 

potencial, o incluso estar dentro de un corredor industrial o dentro de una ciudad. 
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En cualquier caso, no existe en ninguna dimensión, la posibilidad de pensar una 

unidad político administrativa como independiente, todo lo contrario. 
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