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. 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 pais. Tiene
como propoésito identificar y caracterizar los principales procesos sociales y
econdémicos 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 deberian contemplarse

en las politicas publicas para enfrentar los problemas que se documentan.

Como marco para discutir la situacién costera y por tanto la idea de su manejo, se
explora la conexién entre algunas variables sociales y econdmicas (salud,
mercados, productos marinos y lo que podriamos llamar, imaginario social), que
en conjunto permiten describir lo que se desconoce de las costas. Se revisan
rasgos culturales e histéricos que pueden explicar las politicas publicas que han
influido sobre las costas del pais. Se proponen argumentos institucionales y
conceptuales que influyen para la definicidbn y operacion de una politica costera
nacional. Se plantea una agenda a partir de algunas premisas: a) La necesidad de
reconocer a los municipios costeros como componentes geogréaficos e
institucionales significativamente distintos al resto del pais, donde su condicién de
playa y limite continental es de alguna forma antagénica 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 estan intimamente
asociados a su condicion geografica, podria decirse que de forma mas 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
mas alld de los limites geopoliticos, de aqui que geografica, temporal y
cualitativamente sea distinta a las pautas de actuacion politica y econdémica 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 politica costera.
Las costas deben ser consideradas como un espacio social, que si bien puede
estar definido por los atributos biofisicos (climaticos o ecologicos) tiene un devenir-
histérico-cultural que lo determina. Es un area parcelada por variables geopoliticas
gue 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 fendmenos sociales,
econdmicos y ambientales (deterioro y escasez) que se dan cita, y para los que no
hay aun una respuesta especifica. Existen problemas metodoldgicos vy
conceptuales no resueltos asociados a las escalas espaciotemporales para definir
y estudiarlas, y por tanto, para promover acciones de politica, planeacion o
inversion para su desarrollo. Los recursos costeros practicamente no tienen
definicion de propiedad lo que provoca que sean de libre acceso, su vigilancia y
definicién legal han conducido a la clasica tragedia de los bienes comunes, al

deterioro y la imposibilidad de legar recursos sanos a las generaciones futuras.
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Il. Introduccién

Este trabajo esta compuesto por una serie de ensayos complementarios entre si.
La mayoria han sido elaborados con profesionales de distintas disciplinas y
diferentes instituciones nacionales e internacionales. Muchos son resultado de
proyectos de investigacidbn especificos donde convergieron equipos
interdisciplinarios siempre coordinados por el autor de esta tesis. Todos los
productos aqui presentados han sido publicados de manera independiente en
distintas revistas y libros. Cada uno explora, con diferentes perspectivas, algunos
fendmenos 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 aqui se presentan contribuyen a visualizar la
complejidad del territorio costero mexicano y a proponer algunas pautas para

atender los problemas gue éste enfrenta.

[I.1. Justificacion: 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 extension 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 ahi suceden fenébmenos relativamente
desconocidos como por ejemplo los impactos biofisicos, econémicos y sociales de
los huracanes, €) por cuestiones especiales como son los desarrollos portuarios
de diversos tipos, f) por los problemas emergentes como el narcotrafico o la
pirateria moderna, g) porque formalmente son tres mares los que circundan al
pais: el mar Caribe, el océano Pacifico y el Golfo de México (el cual ademas
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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contribucién en la biodiversidad, la historia, la economia o en su aportacion a la

cultura.

Por otras razones también es importante estudiar la zona costera del pais, pero
sobre todo porque el futuro de las costas mexicanas no sera diferente al resto del
mundo, ya sea por el Cambio Climatico y las amenazas asociadas o simplemente
porque sigue siendo un espacio donde existen recursos naturales y se verificara
ahi la expansion demogréfica nacional siguiendo los patrones mundiales, porque
como mencionan Gommes et al., (1998) es en las costas del mundo, donde 20.6%
de la poblacién vive en los primeros 30 km de la linea 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. Segun
estos autores es posible visualizar que cualquier incremento de la poblacién
seguramente se dard también en esta franja del territorio y el conjunto de las
implicaciones derivadas de la presencia y actividad humana presente y futura,

influira en lo que suceda tierra adentro y viceversa.

Este fendbmeno, se documenté en el segundo y tercer capitulo de los resultados de
ésta tesis (Lebdn, C. 2004, Ledén, C. y H. Rodriguez. 2004). En México los
incrementos de poblacion también se intensifican en la costa, por lo que en
principio, la concentracion poblacional en grandes centros urbanos tiene que ser
atendido, maxime a la luz del aparente incremento de la vulnerabilidad humana a

los desastres naturales.

Por otro lado, méas all4 de las relaciones costa-tierra, la sola presencia de los
habitantes litorales ejerce una presion tanto sobre los recursos terrestres como
sobre los marinos. Particularmente es importante sistematizar o que se sabe de
esta franja del territorio mexicano, dado que en comparacion con otros ambientes,
se puede decir que se sabe relativamente mucho de pocos lugares (o0 ecosistemas
costeros) pero poco de los procesos y fendbmenos generales que esta franja esta

experimentando, y fundamentalmente lo anterior tiene sentido puesto que se
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conoce poco de la relacion entre fendmenos socioecondmicos y sus efectos en el

medio ambiente costero.

II. 1.1. Manejo costero

El espacio costero es definido por la geografia fisica, por cuanto al espacio
territorial como lo serian las cuencas, los aspectos geomorfolégicos (Ortiz-Pérez y
Espinoza-Rodriguez, 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 geografia humana, es decir por el
espacio social y econémico como es la presencia y el efecto de las actividades
humanas sobre el entorno natural costero, su dindmica demografica, la
distribucion espacial —rural-urbana-, la infraestructura, el empleo, etc. Ambas
dimensiones de estudio se enfrentan a una serie de retos metodoldgicos cuando
se proponen politicas de manejo. Segun Cash y Moser (2000) uno de los retos
que cobran importancia para la planeacién 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, agricola, urbano o municipal), por lo
que habria que desarrollar un conjunto muy amplio de esfuerzos sociales (desde
comunitarios hasta politicas publicas federales coordinadas) dirigidos a controlar
los efectos negativos de las actividades econémicas y desplegar las
potencialidades de esa zona del pais.

Recientes conferencias internacionales y literatura académica han ido acotando la
definicion 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 definicion Unica, pero podemos decir que la mayoria de
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las propuestas resaltan la idea de un proceso de planeacion. De aqui que el MIZC
consiste en “la evaluacion integral, establecimiento de objetivos, planeacion y
manejo de sistemas costeros y recursos, considerando las perspectivas culturales
e histéricas del uso tradicional y conflicto de intereses de las areas costeras”

(Intergovernmental Panel on Climate Change, 1994).

Una de las definiciones mas completas por cuanto a lo que significa intervenir
socialmente al territorio costero la hacen Sorensen et al., (1992), quienes resaltan
no soélo los atributos de los problemas, las contradicciones de los actores sino
principalmente lo que atafie 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 planeacion (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 gestion del territorio, sino que por sus caracteristicas tendria que ser
incluyente a la idea de manejo de cuencas, bosques, areas protegidas, ciudades,
etc. Como tal, el MIZC pretende aumentar las posibilidades de éxito de las
actividades humanas que ahi 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 ultimo no ha sido del todo aclarado por la literatura, sino mas bien
aparece como una nueva disciplina autbnoma, que a lo mas puede tomar o

sintetizar el conocimiento de otras corrientes o escuelas (Leon 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 planeacién
resulta en un contrasentido puesto que, como en cualquier otro territorio, se
expresan las luchas de poder, incluyendo aquellas asociadas a las jurisdicciones

politicas, por mas que se sean distintos los procesos fisicos y bioldgicos de la

[9]



Cuauhtémoc Leén Diez

interaccion tierra-mar. Es decir, los escolasticos 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 planeacion
territorial, econdmica y urbana; y que para fines practicos bastaria con aplicarlas y
adaptarlas para atender la zona costera. Esto ademas ha derivado en una
incompatibilidad de politicas sectoriales.

Sea visto como programa gubernamental (Sorensen, 1993) o comunitario, el
manejo costero pasa necesariamente por la discusion de la gobernabilidad (Cicin-
Sain, B. 2002). Pero particularmente por aspectos metodolégicos no resueltos
como lo serian los problemas de escala asociados a soluciones ambientales y
procesos institucionales (Cash y Moser, 2000). En ambos casos, los instrumentos
de politica ambiental se encuentran con desafios. El analisis de los problemas
regionales hacen evidente lo anterior. Es el caso del Mar de Cortes (Le6n y
Graizbord, 2003) y del propio Golfo de México (Leo6n et al., 2004, capitulo 111,
donde los procesos de manejo de recursos marinos y terrestres, sus vinculos y el
intricado sistema social y economico 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 estan adicionalmente
exacerbados por su condicion internacional (especialmente en el caso del Golfo de
México). La fragmentacion del paisaje terrestre dado por las parcelas
jurisdiccionales y sus distintos usos y politicas (ganadera o agricola o urbana), se
contindan hacia el mar, donde las distintas secretarias federales se traslapan pero

no complementan (tratado en las consideraciones finales).

[1.1.2. Retos metodolégicos

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 vinculos entre un
punto del mapa y otro. Asi, o que es cierto a una escala no necesariamente es
vélido para otra, seria el caso de las costas del Atlantico o del Pacifico, que si bien
pertenecen a un mismo pais, 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 geografia del pais (Escofet y
Espejel. 2004; Espejel y Bermudez, 2007).

El valor de las costas y su diferenciacion social y econdémica como un todo
muestran varias paradojas. Seran el destino de migraciones en el futuro y aunque
su peso demografico no es menospreciable (menor a 25% de la poblacién) no va a
la par de su influencia en la economia (menor al 4% del PIB segun Leodn et al.,
2004, capitulo 111.1.1). Sin embargo, tanto porgue no hay una pobreza
generalizada comparativamente con respecto a la media nacional, como porque
hay una mayor disponibilidad de recursos hidricos, la oferta, este aparente bono
social y ambiental que ofrecen las costas, va a la par de una inconexa serie de
politicas publicas que las afectan negativamente junto con procesos sociales que
las estan transformando de manera deletérea (capitulos 111.2.1 y 111.2.2: Ledn y
Rodriguez, 2004; Ledn y GOmez-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 politicas locales, sin
considerar los procesos macro o regionales (sea paisaje, diversidad o aspectos
econdémicos). Es dificil explicar fendmenos locales sin incluir un marco o
condiciones de contorno en el sentido que lo propone Garcia, R. (1986) en
sistemas complejos. Por ejemplo, la tentacion que nace de manejar y ordenar la
zona de Cancun, para controlar la expansion de las zonas hoteleras que avanzan
en detrimento de la vegetacion, pero donde el fendmeno si bien tiene su expresion
local, esta fuera del ambito de las autoridades locales, pues dificilmente las

acciones municipales podran enfrentar las fuerzas del mercado turistico y de
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inversion que se mueven no so6lo 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. Seria el caso de las agencias de turismo
internacional que controlan los flujos en todo el Caribe (Leon, 2001) y
recientemente también en el noroeste del pais, por mas que esta zona esta
orientada a ofertar condominios como segundo hogar a residentes
norteamericanos (Espejel et al., 2007). Es decir, acciones locales tipo
ordenamientos ecologicos territoriales sin la complementariedad de politicas
federales que enfrenten estas fuerzas internacionales, dificilmente tendran logros

significativos.

Dos vertientes de investigacion han convergido en los estudios ambientales en
general que dan contexto a los esfuerzos por entender los problemas ambientales.
Por un lado estan aquellos investigadores que buscan evaluar la historia y sus
efectos sobre ecosistemas, que han conducido a estudiar la evolucion de los
sistemas productivos y sus vinculos con esos paisajes (Toledo, 1994; Tudela,
1992), incluidos aquellos esfuerzos por determinar bajo qué condiciones
institucionales -mecanismos de defensa y apropiacion- es que ciertas
comunidades o recursos son manejados (Ostrom, E. 1998, Ostrom, 1990, Ostrom,
E., Gardner, R and Walker, J., 1994), y por otro estdn los esfuerzos
internacionales o que con un enfoque global, intentan evaluar los vinculos del
cambio global y sus fuerzas como es el programa IGBP-LOICZ (Talaue-
McManusa, et al., 2003). Entre estas dos corrientes existen lineas o enfoques que
se cruzan y traslapan, como las distintas propuestas de manejo (pesquerias, areas

naturales, economia ambiental, costas, conservacion, etc.).

En cualquiera de ellas se han hecho denodados esfuerzos de realizar trabajo
interdisciplinario, o al menos de entender los vinculos entre dimensiones
socioeconOmicas y biofisicas. Aquellos grupos de investigadores que han
intentado sumar o sintetizar estos conocimientos hacia politicas o esfuerzos

internacionales son aquellos que estudian los temas de gobernabilidad (Lee, 2002)
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y que estan dentro del campo de estudios internacionales o derecho internacional
como seria el caso del efecto de las descargas del rio Mississippi en el norte del
Golfo de México, con cuyas aportaciones de nitrdgeno asociadas a la agricultura,
han llevado a una region submarina muy extensa a la eutrofizacion (Smith et al.,
2003).

II. 2. Objetivo

Este trabajo tiene como propdésito identificar y caracterizar los principales procesos
sociales y econdmicos y sus vinculos con los atributos del paisaje, que bajo
distintas escalas espaciales (continentales, nacionales, regionales y municipales)
han afectado el territorio costero de México. Con esta informacion se visualizan un
conjunto de elementos que deberian contemplarse para desarrollar soluciones a

través de politicas publicas.

Il. 3. Métodos*

Debido a la heterogeneidad fisiografica, 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 consideré que un diagnostico evolutivo y sistémico, que

implicara distintos recortes o aproximaciones multidisciplinarias podria ser idoneo

! cada uno de los capitulos y sus apartados respectivos fueron escritos para conformar una
secuencia tematica, metodolégica (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 implic6 que en apariencia se repitan estas notas
metodoldgicas o los alcances, pero por otro lado existe consistencia al retomarlos porque permite
el andlisis 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 articulos 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 condicién actual.

Por el caracter genérico de los capitulos y debido a que la investigacion atiende
procesos macro, la mayor parte de la informacion aqui utilizada proviene de
fuentes secundarias, primordialmente estadisticas, donde la unidad bésica esta
conformada la mayor de las veces por el municipio o bien por la unidad paisajistica

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

Cuatro estrategias metodologicas se siguieron a lo largo de los estudios que
articulan esta tesis:

a) lIdentificacion de procesos. Se identifico y caracterizé la evolucion de
aguellos procesos econdémicos, sociales (demograficos o politicas publicas)
y ecolégicos, que han conducido a los sistemas de la zona costera a su
condicion actual.

b) Identificaciobn y caracterizacion 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 periodos de tiempo.

c) ldentificaciébn 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 permitirian promover o que representaran un

obstaculo para impulsar programas de manejo para la zona costera.

Todo lo anterior requirio definir fronteras temporales al interior de cada capitulo, en
algunos casos por razones historicas se explora incluso todo el periodo de la
Colonia hasta nuestros dias (Ledn, 2004; ver capitulo 11.2); en otros sélo los
altimos 40 afios (Leon y Gomez, Palafox, 2006; ver capitulo 111.2 sobre el sector
pesquero). Las fronteras espaciales también fueron definidas diferencialmente,

desde la escala continental (Ledén et al., 2004; capitulo 111.1.2), como de éareas y
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regiones dentro del pais. Con respecto a caracterizacion de sus atributos
ecologicos (o biolégicos) y fisicos (geomorfolégicos, climaticos, etc.), en la
mayoria de los capitulos el territorio fue analizado principalmente como unidad
paisajistica, sin embargo en la mayoria 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 econémicos y sociales, se
utilizaron primordialmente variables agregadas y relativamente comunes,
intentando simplificar la descripcion de procesos productivos, estructuras sociales
y administrativas. Respecto a las unidades politico administrativas, la informacion
estadistica de los municipios (y condados) esta uniformemente disponible -con
excepcion de algunos datos de salud o empleo- para México, Estados Unidos y
Canada. De aqui que muchos de los datos e informacion utilizada en la mayoria
de los capitulos 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 identificacion de
alternativas para solucionar problemas ambientales, los gobiernos municipales son
actores politicos ineludibles y su accion diferenciada y complementaria (hacia
otros niveles de gobierno o vecinos territoriales del estado o de la cuenca) es
posible visualizarla a partir de estos analisis (capitulo 111.3.1 Ledén, C. y J. Sosa
2006)..

Las fronteras de las dimensiones sociales o econémicas no son nitidas, pero para
efectos practicos la zona costera se caracteriza en los distintos niveles (los propios
capitulos) en términos de su definicibn demografica, de urbanizacion (servicios),
del uso del suelo, de la explotacion de recursos marinos, y de los usos sectoriales

(industria, comercio o turismo).

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

percepcion 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 (Ledn y Robles,

1991), en casi todos los capitulos se explora o desarrolla algin segmento de esta

problematica que intenta responder a la pregunta ¢ qué es y qué ha sido el mar o

mas especificamente la zona costera para México?

Il. 4. Estructura de la tesis

Esta tesis pretende mostrar las costas de México resaltando los principales

vinculos entre distintos fendmenos sociales, econdmicos y ecoldgicos, bajo

diferentes escalas espaciales con miras a identificar atributos y problemas

susceptibles de ser considerados y resueltos con politicas publicas. Para ello se

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

a)

b)

La visibn Macro. En este apartado se presentan dos temas, por un lado la
dimension internacional de las costas de México en el contexto de los tres
paises que conforman Norte América. El valor de las costas de México:
reflexion social y economica para explicar la presencia y evolucion del
medio ambiente costero (capitulo 111.1).

Heterogeneidad: region y sectores. Se analizan dos recortes nacionales
uno desde la perspectiva geografica de una region, el Golfo de México y
otro sectorial, en el cual se analiza la pesca en México, este Ultimo con un
enfoque mas institucional y de politica publica del area que se ha
encargado de promover la pesca (capitulo 11.2).

La discusién y conclusiones, primordialmente asociadas al andlisis de la
operacion de politicas publicas. En este apartado se revisan elementos
socioculturales para dilucidar tanto el papel que podrian tener los
municipios como lo que se requiere para una politica nacional que enfrente

los principales problemas de las costas de México (capitulo 111.3).
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Il. Resultados

I1l. 1 La visiébn Macro

[11.1.1 Ledn, 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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CHALLENGES FOR MANAGING THE
NORTH AMERICAN COASTAL ZONE

Cuauhtémoc Leon, Boris Graizbord, Richard Kyle Paisley,
Eugene C. Bricklemyer, Jr. and Juan J. del Toro®

EXECUTIVE SUMMARY

Canada, the United States and Mexico are adjacent coastal nations
where the impact of significantly increased human activity in the coastal
zone by the year 2050 will be potentially catastrophic. Integrated Coastal
Management (ICM) may well have a role to play within and between all
three countries to help ameliorate this situation. This paper looks at the
challenges facing sub-continental ICM, from institutional foundations to
large-scale environmental management practices that cross political and
cultural boundaries. To assist in this discussion, we have analyzed the
overlapping sets of political-administrative units within terrestrial
ecosystems, especially those with complex landscape attributes, to arrive
at a series of issues that help identify areas of convergence and joint action
as well as barriers to action. Finally, we look at landscape attributes on a
regional scale to show that joint institutional initiatives that recognize
existing ecological, socio-economic, and political-administrative differ-
ences between Canada, the United States and Mexico need to be built.

I. INTRODUCTION

Our main purpose in this study is to flesh out the challenges posed by
coastal area management on a sub-continental scale.! We will take into
account the institutional foundations prevalent in an international setting
and their possible value as a platform for the instrumentation of inter-

* This is the fifth in a series of six related papers appearing in this volume. For
biographies of the individual authors of this paper, please see @ OCEAN & COASTALL.J. 174
(2004).

1. By sub-continental scale, we imply the northern part of the American continent, which
includes Mexico, the United States (including Alaska) and Canada.

281
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governmental agreements (both economic and social), with emphasis on
their environment-related components.

Geographically, Canada, the United States and Mexico are part of the
North American sub-continent. At different times, the three countries have
signed various bi-national and trilateral cooperation agreements that deal
with the management and conservation of border limits, commerce and
trade, and natural resources—water in particular. In 1994, all three countries
signed the North American Free Trade Agreement (NAFTA), which
created a common free trade zone. At the time NAFTA was signed, two .
parallel agreements were also adopted. The purpose of these agreements
was to develop mechanisms for solving common conflicts associated with
labor and environmental issues resulting from the process of commercial
integration. One of the agreements developed the Commission for
Environmental Cooperation (CEC), an organization that has created its own
institutional infrastructure to help ensure multilateral cooperation on
environment-related issues. The CEC also provides a venue for the
resolution of conflicts related to different aspects of governmental
compliance with existing environmental laws within each country. Overall,
the agreements have tried to prevent the existence or emergence of
comparative disadvantages that may distort the markets, give unfair
advantages to the partners and place the environment in jeopardy.

Based on this framework, we have analyzed the difficulties that these
three countries may face in terms of large scale environmental manage-
ment, especially along coastal areas. It seems clear that any initiative
would require not only an articulation of local and regional efforts within
each country, but also efforts on a national scale. Furthermore, although
not of a global nature, this scale intrudes on aspects of coastal management
that go well beyond usual national geopolitical boundaries.

It is a long acknowledged fact that the physical and ecological
dynamics prevalent in continental and oceanic systems do not recognize
political boundaries.” As a result, administrative divisions are traced along
continuous landscapes that are under completely different, asymmetric and
diversified social, political and economic structures. This fragmentation of
space and natural geographic and ecological processes seems to reproduce
exponentially and can even be visualized as a fractal landscape.

Coastal zones, the main subject of our analysis, extend continuously
along the three countries, but in each country, highly different socio-
demographic and economic structures and behaviors characterize them in
varying ways. In particular, the historical and cultural foundations of
coastal zones have little in common among the three countries. Not

2. See WORLD WATER COUNCIL, A WATER SECURE WORLD: VISION FOR WATER, LIFE,
AND THE ENVIRONMENT, 2000 COMMISSION REPORT 1 (2000).
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surprisingly, continental and oceanic areas are consistently shown as
partitions, similar to the maps produced and the programs developed, and
are a clear reflection of our prevalent frame of mind.> Thus, in a descend-
ing scale, territories first become defined by a country’s official borders,
then by states and provinces, then by districts, counties or municipalities,
and then by local governments or, as is the case in the United States, by
“city governments.”

The challenge for resource management at any scale lies in confronting
the fact that certain processes require specific solutions or types of research
that are determined by, or depend on, activities whose political-administra-
tive territories lie outside the jurisdiction where the process is taking place.

It therefore becomes necessary to look closer at existing institutional
foundations for any political, geographic and economic points of conver-
gence and divergence that are, or could be, conducive to joint action. But
above all, a closer look at these issues is needed in order to estimate the
magnitude of the challenge—at whatever scale we may wish to visualize it
—as well as to identify the collaborative agents and the affected stake-
holders.

To assist us in our evaluation of the diversity of coastal landscapes in
North America, we have made use of the concept of terrestrial eco-regions,’
analyzing within each eco-region the sets of political-administrative units
that overlap within them or cut across them. We have further explored
those units with complex landscape attributes because they would seem to
represent a major challenge for coastal management. From this analysis,
we selected several parameters to help identify and characterize these sites
of higher complexity, which we found to be prime subjects for multi-level
joint action. Based on this groundwork, we have also devised a series of
issues that help us identify certain barriers that hinder landscape preserva-
tion and diversity within the regional context. Lastly, we have evaluated
various landscape attributes on a regional scale. We hope to shed some
additional light on the fact that, in order to associate effective coastal
management with the process of economic integration, we need to construct
joint institutional initiatives that recognize existing ecological, socio-
economic and political-administrative differences among the three
countries.

3. One notable exception is the map of eco-regions, published by the Commission for
Environmental Cooperation (CEC). See generally COMMISSION FOR ENVIRONMENTAL
COOPERATION, ECOLOGICAL REGIONS OF NORTH AMERICA: TOWARDS A COMMON
PERSPECTIVE (1997).

4, Seeid.
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II. Soc10-ECONOMIC ASYMMETRIES

The territorial and economic integration of NAFTA rests on a
framework that is based on important economic and social asymmetries.
It has been widely acknowledged that the signatories of NAFTA are very
different from each other. In this paper, we have mainly focused on these
differences from a socio-economic perspective.” Although, in some as-
pects, Mexico’s economic structure is closer to Canada’s than to the United
States’, strong differences exist among the three countries in practically
every aspect. We will mention here only those issues that we consider most
relevant to our analysis.

The NAFTA integration can be considered the largest market (notwith-
standing the European Union) in the world, with a population of over 400
million (nearly seven percent of the world’s population), and a gross
domestic product (GDP) in 1990 of close to ten trillion dollars.® In other
words, the NAFTA integration represents almost thirty percent of the
world’s production and is contained within only three countries.

In relation to its productive aspects, the differences within this
continental bloc are substantial. Of the 419 million people that inhabit it,
almost seventy percent live in the United States, twenty-three percent in
Mexico and seven percent in Canada (Table 1). Each country’s population
dynamic also underlines the important differences among the countries.
Between 1980 and 1992, Mexico registered its greatest population growth
(two percent), while the United States and Canada had a growth rate of
only one percent. If these rates remain constant, Mexico’s population will
double every thirty to thirty-five years, while doubling will take closer to
seventy years for the other two countries (Table 2).

This difference between Mexico on one hand and the United States
and Canada on the other grows even steeper when we analyze productivity
levels and income. In 2002, the per capita GDP in the United States
reached $36,100. At the same time, Canada’s GDP was $23,100, and
Mexico’s was only $6,300. In other words, the average annual income in
the United States is approximately six times larger than the average annual
income in Mexico.

5. For our analysis, we developed a geographic information system (GIS) as an analytical
tool to systematically explore and compare the differences in socio-economic attributes
between territorial units along the coastal zone.

6. UNITED NATIONS STATISTICS DIVISION, NATIONAL ACCOUNTS STATISTICS, MAIN
AGGREGATES AND DETAILED TABLES, Pts. [ and I1, Series X, No. 24 (1995); North American
Energy Working Group, North America: The Energy Picture (2002), available at
http://www.eia.doe.gov/emew/northamerica/engintro.htm (last visited Apr. 18, 2004).
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Table 1: Basic data for North America
Mezxico Canada USA
Population (millions, 2002)* 100.9 314 288.4
Surface (million km?)** 2.0 10.0 9.6
GDP average growth rate (%
1992-2002)* 32 3.6 3.5
GDP per capita (USD,
2002)%xxx 6,300 23,100 36,100
GDP per capita, avg. growth
rate (% 1982-1992)* -0.1 1.6 24
Average inflation (% from
1980-1992)%*x* 5731 5.08 4.38
Life expectancy (years)* 74 79 78
Illiterates, age 15+ (%)* 9 - -
| Higher Education (% 1999)*** 20 79 87

Source:

* World Bank, Country at a Glance Tables (2003), available at http://www.world
bank.org/data/countrydata/countrydata.html (last visited Feb. 5, 2004).

** World Bank, World Development Indicators Data Query, available at http://dev
ata.worldbank.org/data-query/ (last visited Apr. 27, 2004).

*#¥ WORLD ALMANAC BOOKS, THE WORLD ALMANAC 238 (2003).

****World Bank Group, World Development Indicators Online, available at http://
devdata.worldbank.org/dataonline (last visited Feb. 5, 2004).

*¥xxk OECD, National Accounts of OECD Countries, Main Aggregates, Vol. |
(2003), available at http://www.oecd/org/datacecd/48/5/2371372.pdf (last visited
Feb. 5, 2004).

Table 2: Demographic dynamics for North America

Total pepulation Annual growth rate Population

(millions) (%) 15-64 years

(millions)

1980- |1990-

1990 | 2000 | 2025* 1990 2000 1990 2000
Mexico | 83.2| 989 1299 2.1 1.78 47.8 60.7
Canada | 27.7 | 30.8 | 36.1 1.2 1.05 18.8 21
USA 255.7| 285 358 1 1.1 168.8 187.8

*United Nations projections.

Source: Population Division of the Department of Economic and Social Affairs of
the United Nations Secretariat, World Population: The 2002 Revision and World
Urbanization Prospects: The 2001 Revision, available at http://esa.un.org/unpp
(last visited Feb. 5, 2004).

These economic differences are a reflection of Mexico’s chronic

economic imbalance. Mexico’s average yearly growth rate of its per capita
GDP between 1982 and 1992 shows a recessive trend of -0.1 percent,
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compared to the positive rates of its northern neighbors (1.6 percent for
Canada and 2.4 percent for the United States). Additionally, the market
instability in Mexico is reflected in the price of goods and services. From
1980 to 1992, Mexico posted yearly inflation rates of almost sixty percent,
while inflation was 5.1 percent in Canada and only 4.4 percent in the
United States (Table 1).

Three additional indicators also illustrate the economic differences in
productivity and income between Mexico on one hand and the United
States and Canada on the other. First, life expectancy at birth, an indicator
associated with a population’s economic level, is seventy-four years in
Mexico, while it is seventy-nine years in Canada and seventy-eight years
in the United States. Second, illiteracy rates clearly reflect real and
potential levels of social development. In Mexico, nine percent of the
population is illiterate, while the rate is negligible in the United States and
Canada. Finally, the percentage differences in higher education attendance
rates between Mexico and the United States and Canada are dramatic
(Table 1).

In relation to production levels and their structure, the disparities
among the three nations continue in varying degrees. In 1992, the United
States supplied almost eighty-seven percent of the region’s GDP, whereas
Mexico and Canada contributed only five percent and eight percent,
respectively (Table 3). When comparing the productive structure of the
three nations, one fact stands out. In 1982, Mexico’s agricultural sector
was two to three times larger than that of the United States and Canada.
Mexico’s industrial sector, however, was about the same size as the
industrial sectors of the other two countries.

Table 3;: GDP distribution for North America

GDP (USD)|Agriculture| Industry |Mifg.(%)* | Services
(%) (%) (%)

1982] 1992| 1982| 1992| 1982| 1992 1982| 1992| 1982| 1992

Mexico 173.7(363.6] 8.1| 6.7| 33.4| 28.1] 21.7| 20.2| 58.4| 65.2

Canada 303.8/570.3| 3.9 2.8] 34.5| 29| 16.3] 15.6] 61.6] 68.2

USA 3,229(6,262| 2.9 2| 32.8] 25.9 -| 18.7| 64.3] 72.2

*Manufacturing is a component of industrial production.
Source: World Bank, Country at a Glance Tables (2003), available at http://www.
worldbank.org/data/countrydata/countrydata.html (last visited Feb. 5, 2004).
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Table 4: Urban population dynamics
Urban Popula- | Annual Growth Pop. at capital city
tion (%)* Rate*
1970 | 1992 1970 1980 el % total
Mexico’ 59 73 5 4 13.7 8.83%*
(1990)
Canada 76 78 2 1 141 1.0y***
(1995)
USA 74 76 2 1 | <1(1995) | 0.20%***

* World Bank Group, World Development Indicators Online, available at http://
devdata.worldbank.org/dataonline (last visited Feb. 5, 2004).

*% CENSUS 2000, INEGI NATIONAL STATISTICS AND GEOGRAPHY INSTITUTE.

*k CENSUS OF CANADA 1996, STATISTICS CANADA.

*¥%% BUREAU OF THE CENSUS 2000, UNITED STATES DEPARTMENT OF
COMMERCE.

*x*+% N Statistics Division, Population of Capital Cities and Cities of 100,000
and More Inhabitants, available at http://unstats.un.org/unsd/citydata/default.
asp?contid=2 (last visited Feb. 5, 2004); Population Division of the Department of
Economic and Social Affairs of the United Nations Secretariat, World Population
Prospects: The 2002 Revision and World Urbanization Prospects: T he 2001
Revision, available at http://esa.un.org/unpp (last visited Feb. 5, 2004).

Between 1970 and 1992, Mexico reached urbanization levels similar
to those in the United States and Canada. According to the 2000 census,
more than sixty-five percent of Mexico’s population is considered urban.
However, strong contrasts characterize Mexican demographics because a
large part of the population lives in Mexico City, the country’s capital city.
In 1990, approximately fourteen percent of Mexico’s urban population and
nine percent of its total population concentrated in Mexico City, in sharp
contrast to the proportion of the population living in the capital cities of the
United States (less than one percent) and Canada (1.4 percent) (Table 4).
The population concetration in Mexico City also reflects a change in the
relative importance of the country’s industrial sector as compared to its
agricultural sector.

A more homogeneous distribution characterizes urban occupancy in the
United States, where several important urban concentrations of larger than

7. Another source estimates that the Mexican urban population was fifty-nine percent in
1990 and sixty-two percent in 2000. In 1990, an estimated 18.2 percent of the population
was concentrated in the capital city. JAIME SOBRINO, COMPETITIVIDAD DE LAS CIUDADES EN
MExico 131 (2003).
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one million inhabitants are distributed throughout its territory. These cities
absorb more than fifty-one percent of the total urban population in the
country (Table 5). In Canada, the urban population is concentrated along
its border with the United States. Similar patterns have developed in
relation to utilities, such as electricity, drinking water, household sewage,
roads, and highways, with large differences present between Mexico on one
hand and the United States and Canada on the other (Table 6).

Table 5: Proportion of urban population concentrated in cities with over one
million inhabitants

Urban Total
1970 1992 1970 1992
Mexico 43 41 25 30
Canada 39 38 29 28
USA 51 51 38 38

Source: UNITED NATIONS, STATISTICAL YEARBOOK (1997); UNITED NATIONS
STATISTICS DIVISION, NATIONAL ACCOUNTS STATISTICS, MAIN AGGREGATES AND
DETAILED TABLES, Pts. I and II, Series X, No. 24 (1995).

Table 5b: Proportion of population concentrated in cities with over one million

inhabitants
Mexico 19.32%*
Canada 3.43%**
USA 8.15%%**
Source:

* CENSUS 2000, INEGI NATIONAL STATISTICS AND GEOGRAPHY INSTITUTE.
*#% CENSUS OF CANADA 1996, STATISTICS CANADA.
***¥ BUREAU OF THE CENSUS 2000, UNITED STATES DEPARTMENT OF COMMERCE.

Table 6: Infrastructure

Mexico | Canada USA

Electricity* 1,655 1,562 12,331
2000 Power Consumption (kwh per

capita)

Telecommunications* 137 676 667

2001 Telephone mainlines (per 1000)
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Mexico | Canada USA

Paved Roads* 36 35 59

1992 roads in “good shape” (as % of
total paved)

Water** 38 100 100

2000 Pop. access to improved water (%
of pop.)

Railroad*** 254/ 1,593/ 8,515/
47,273 | 298,836 | 2,098,066

1999 Passenger / net ton — km (millions)

Source:

*World Bank Group, World Development Indicators Online, available at
http://devdata.worldbank.org/dataonline (last visited Feb. 5, 2004).

**United Nations Statistics Division, Demographic, Social and Housing Statistics,
available at

hitp://unstats.un.org/unsd/demographic/default.htm (last visited Feb. 6, 2004).
***DEPARTMENT OF ECONOMIC AND SOCIAL AFFAIRS, STATISTICS DIVISION,
STATISTICAL YEARBOOK, FORTY-SEVENTH ISSUE 2000 509-518 (United Nations
2003).

When analyzing the data, it is interesting to observe the differences in
population concentration not only at the state level, but also on north-south
and east-west levels. The Atlantic coast of North America is much more
heavily populated than the continent’s Pacific coast. Also, from a north-
south perspective, the urban populations seem to be more heavily
concentrated in the southern United States and Mexico rather than in the
north towards Canada. In addition, the northwest corner of North America
seems to be more populous than the northeast corner, while southeast
portions of the United States and Mexico seem to be more populous than
the southwest corner of North America, i.e., the Mexican states on the
Pacific coast.

II. THE COASTS

Within the North American subcontinent, Mexico, Canada and the
United States exert dominion over more than 90,000 kilometers of littorals.
Within each country, spatial, geographical and environmental phenomena
show evidence of profound differences, as do the prevailing socio-
economic conditions and structures. Not only does the latitudinal
distribution impose particular terrestrial and oceanic climatic
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characteristics, but geopolitical borders also tend to create their own mark,
leaving different imprints on each country.

Itis possible to evaluate the heterogeneity of the coastal landscape and
the legal frameworks of these three countries within a continental
framework. From numerous perspectives, geopolitical borders provide
examples of both conflict and solution through compromise. Itis precisely
along these points of contact, and along coastal borders in particular, where
the shared use of resources and the impacts of mutually negative influences
stand on trial.® It is also here where different levels of government must
meet to solve conflicts, which, by their broad scope, become topics of
international concern as well. A clear case in point is the border area
between California, in the United States, and Baja California, in Mexico.’

Mexico, Canada and the United States also have the littorals of the
North American subcontinent in common. Each country is embraced by at
least two coastlines, one bordering the Pacific Ocean and the other the
Atlantic. Considering the total length of North America’s coasts, the Pacific
littoral is longer than the Atlantic littoral by almost 12,600 kilometers,
approximately sixty percent of the subcontinent’s total coastline length.'°

It could be argued that the three countries do not look at the coast as
significantly different from their respective interior landscapes. As far as
we know, and with an exception noted for the United States,'' no published
evaluations exist that have analyzed the relative weight coastal areas have
on the economies of Mexico and Canada. In fact, we were unable to find
arigorous definition of “coastal population,” or, for that matter, a definitive
definition of the term “coast,” which seems to change depending on the
discipline providing the analysis. A similar vacuum appears when
searching for studies dealing with the identification of sub-regions with
socio-economic dynamics linked to coasts.

As aresult, we have developed a definition of the term “coastal belt.” '
The National Oceanic and Atmospheric Administration’s Coastal
Assessment Framework project defined several categories of coastal units. 2

8. Consider, for example, the issue of pollution.

9. This border shares a long common history. In addition to the issue of illegal
immigration, another shared concern is the Tijuana River Basin. Joint efforts have yielded
agreements dealing with urban discharge treatment. More recently, the area was incorporated
as a zone of joint interest for a CEC pilot project.

10.  This analysis does not include inland seas (i.e., the Great Lakes), nor the Arctic
“coast.”

11. NATIONAL COASTAL RESOURCES RESEARCH AND DEVELOPMENT INSTITUTE, PUB.
No. NCRI-T-90-005, VALUING COASTAL ZONE MANAGEMENT (1990) [hereinafter Valuing
Coastal Zone Management].

12.. Office of Ocean Resources Conservation and Assessment, ORCA's Coastal
Assessment Framework, available at http:/spo.nos.noaa.gov/projects/caf/caf.html (last
visited Apr. 21, 2004).
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We used this cartography to measure, at 100 kilometer intervals, the
distance from the coastline to the farthest inland edge of the estuarine
drainage zones or the coastal drainage zones located within our study area.
Beginning at the Mexico-United States border and continuing north to the
United States-Canada border, we obtained the following results: for the
Pacific coast, we defined a bandwidth of 85 kilometers, and for the
Atlantic, a bandwidth of 130 kilometers. Based on these parameters, we
defined and mapped a “coastal belt,” over which we superimposed the eco-
regions. We then located municipalities and/or counties that fell within the
belt and estimated the coastal population from these points.

In 1990, approximately 43.5 percent of the United States’s population
lived in coastal zones, and during the past few decades, these areas
experienced larger population growth than the rest of the country."
Mexico’s coastal populations represent approximately twenty-nine percent
of the country’s total population. Similar to the United States, Mexico’s
coastal population is increasing at a greater rate than the rest of its
population.'* Canada’s population is concentrated primarily in the southern
part of the country along its border with the United States. Approximately
7.5 million people, or twenty-five percent of Canada’s total population,
inhabit coastal areas (Table 7).

Table 7: North American coastal population by ocean

Total Population Coastal Population

Canada (1996) (Total 28,846,761 Atlantic: 4,533,436
coastal pop. 25.6%)

Pacific: 2,855,496

USA (1990) (Total 247,597,259 Atlantic: 77,136,913
coastal pop. 43.5%)

Pacific: 30,756,309

Mexico (1995) (Total 90,657,089 Atlantic: 13,229,403
coastal pop. 29%)

Pacific: 13,151,323

13.  Valuing Coastal Zone Management, supra note 11,
14. GusTAvVO CABRERA-ACEVEDO, LAS REGIONES COSTERAS, CRECIMIENTO Y
POTENCIAL DEMOGRAFICO 30-32 (1993).
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V. QUANT ITATIVE RESULTS
A. Natural Subdivisions

The North American coastal belt, as we have defined it, has thirty-nine
of the total forty-eight eco-regions that the CEC assigns to North America,
ranging from tropical to arctic ecosystems (Table 8). These strips of
landscape are well differentiated along both coasts, and their attributes are
mainly determined by latitude, climate and their exposure to an oceanic
influence. Within its territory, each country has certain eco-regions that
extend across its borders and that are, therefore, shared with neighboring
countries.'® As aresult, some eco-regions appear twice in our analysis when
evaluated at the country level. Nevertheless, this redundancy proves useful
when visualizing the wealth and diversity of coastal environments or
landscapes associated with each country.

The eco-regions that stretch along both the Pacific and the Atlantic
continental coasts are very different and variable in their extension and
landscape composition and their state of conservation. This issue requires
further analysis in order to determine more precisely the coasts’ level of
vulnerability and the degree of urgency for reversing deterioration in each
region.'®

Although Mexico is the smallest of the three countries, with less than
one-fifth of the region’s total littoral extension, twenty-one of the thirty-

. nine coastal eco-regions identified in this paper are found in Mexico,
compared to seventeen in the United States and ten in Canada (Table 8).

Table 8: North American coastal eco-regions by country

. Coast Number of
Country (# ecoregions) Eco-Regions Percentage

Canada (10) Atlantic 6 13

Pacific 4 9
USA (17) Atlantic 9 19

Pacific 8 16 ‘
Mexico (21) Atlantic 8 16

Pacific 13 27

15. Thenumber of coastal eco-regions along both littorals, by country, exceeds the total
number of coastal eco-regions in the belt because nine eco-regions are shared among
countries, and they have been counted twice.

16. Suchisthe case in California’s Mediterranean zone. Given the degree of landscape
deterioration that this region has experienced, it is believed that shelter for flora and fauna
has also been reduced in the Mexican portion.
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Mexico has fifteen percent of the total length of both coasts, the United
States has fifty-three percent and Canada has thirty-two percent. On the
Atlantic coast, Mexico has approximately ten percent of the littoral
expanse, the United States has forty-two percent and Canada has forty-
eight percent (Table 10). In contrast, along the Pacific coast, Mexico
concentrates eighteen percent of the expanse, Canada twenty percent and
the United States sixty-two percent (Table 10).

Table 10: North American coast length

Coast Coastline %
Length
Canada Atlantic 18,411 48
Pacific 10,356 20
USA Atlantic 16,322 42
Pacific 32,069 62
Mexico Atlantic 4,109 10
Pacific 9.076 18

B. Political Subdivisions

This territorial expanse includes international geopolitical borders as
well as state/provincial and municipal subdivisions. Within each territory,
as a function of its social and economic characteristics and dynamics, the
result of pressures exerted over the environment become apparent in very
different manners. Moreover, each government has different
responsibilities and capacities for managing the environment.

Of the forty-seven states found along the coastal belt, six are Canadian,
twenty-four are American and seventeen are Mexican. In general terms,
the size of states and eco-regions decreases from north to south. Mexico’s
eco-regions are smaller and become highly segmented by both states and
municipalities and in terms of environmental management practices or
types of conservation efforts. This adds an additional level of complexity
to the challenges faced in the daily work of local and state authorities.

C. Discussion

Of the thirty-nine coastal eco-regions, eight are located exclusively
within the United States, five are in Canada and seventeen are in Mexico.
Five are shared between the United States and Canada and another four are
shared between the United States and Mexico. Of the five eco-regions the
United States shares with Canada, two are on the Atlantic coast (5.3
Atlantic Highlands and 8.1 Mixed Wood Plains). On the Pacific coast, the

[31]



Cuauhtémoc Leon Diez

2004] Challenges for Managing the North American CZ 295

United States and Canada share three eco-regions (6.1 Boreal Cordillera,
6.2 Western Cordillera and 7.1 Marine West-Coast Forest). Of the four
eco-regions the United States shares with Mexico, two are on the Atlantic
coast (9.5 Texas-Louisiana Coastal Plain and 9.6 Tamaulipas-Texas Semi-
arid Plain), and two are on the Pacific coast (10.2 Sonoran and Mohave
Deserts and 11.1 Mediterranean California) (Table 11).

The remaining thirty eco-regions are relatively small. Seventeen are
located in Mexico, where they are all shared by more than one state. Of
Mexico’s coastal eco-regions, many are shared or divided by Mexican
states. In sum, Mexico is a very heterogeneous country, both from a
landscape perspective as well as from an administrative point of view.

According to the criteria applied, the Atlantic coast eco-regions shared
by Canada and the United States represent the strongest difficulties for
joint management and protection. Besides being border zones, the eco-
regions’ distribution extends across eleven different American states and
nine different Canadian provinces (Table 11). In order to more effectively
preserve them, these eco-regions would not only have to be open to
bilateral international agreements, but they would also have to involve
many governors and a large number of other authorities from counties and
municipalities.

We have already shown how eco-regions are distributed along the two
littoral belts of North America and within their geopolitical units,
countries, states or provinces. The other side of the coin lies in the analysis
of geographical aspects. To widen the scope of our discussion, in particular
as to those aspects concerning social challenges faced by the three
countries during the implementation of coastal zone management, we need
to consider how many entities are active within these eco-regional units and
in what capacity they exert influence over or interfere with coastal zone
management. Considered as a landscape unit, an eco-region is fragmented
as a result of direct and/or indirect human activities. In our case, we have
assumed that the vulnerability, risk of fragmentation and the conservation
status of the functional (and structural) attributes of a landscape or
ecosystem are directly related to the number of administrative units that
bisect the landscape or ecosystem. This is a generalization, as the degraded
condition of a landscape or ecoystem is also a function of the past history
of resource exploitation of the landscape or ecosystem, which may or may
not be related to the presence of political boundaries. However, we wish to
emphasize that the solutions to environmental conflicts and the possibilities
for collaboration depend on the harmonization of potentially radically
different institutional frameworks and the number of agents or agencies
involved in negotiation and decision-making. Obviously, the higher the

[32]
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number of agencies involved, the greater the difficulty in reaching
consensus and possible agreements.

In geopolitical transition zones (natural and political), with their
different economic capacities and characteristic population dynamics,
varying and discontinuous facilities and characteristic infrastructures and
landscapes, we must conceive and develop site-specific policies. This
effort, together with other urgent development assistance actions, will
ensure that the government programs implemented in continental border
regions can become more appropriate. A number of efforts have begun
between Mexico and the United States and the United States and Canada
in order to address this issue.!”

V. THE LEGAL FRAMEWORK

The population distribution in the United States has strong coastal
affinities. In contrast, Canada and Mexico concentrate smaller populations
along their coastal areas. Also, the relative importance of coasts in Canada
and Mexico is much less than their importance in the United States, The
normative frameworks at the federal level also reflect this demographic
pattern. The United States has a number of coastal and near-shore marine
management and protection acts, while Canada and Mexico have fewer, '8

The legal comparison made among the three countries concludes that
there are a number of gaps in the way that ICM issues in all three countries
are currently being addressed.'® International measures for the protection
of marine ecosystems and species at the continental scale are generally
lacking among all three countries as well.

Some of the challenges in linking international ICM programs among
the three countries include the lack of a shared vision as to what ICM
should be striving to achieve, poor communication processes and
unncecessarily complex institutional arrangements in all three countries.
Also, the multiplicity of jurisdictions involved in the coastal and marine
environment poses a challenge to the establishment of ICM and
complicates the coordination of coastal management programs.

17.  SeePuget Sound/ Georgia Basin International Task Force, available at http://www.
psat.wa.gov/shared/backgrnd.html (last visited Apr. 20, 2004); California-Baja California
Border Environmental Program, available at www. calepa.ca.gov/border/partners (last visited
Apr. 20, 2004); Gulf of Maine Council on the Marine Environment, gvailable at
http://www.gulfofmaine.org/council (last visited Apr. 20, 2004).

18. RichardKyle Paisley et al., Integrated Coastal Management (ICM). A Brief. Legal
and Institutional Comparison between Canada, the United States and Mexico, 9 OCEAN &
COASTAL L.J. 195 (2004).

19. Id
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VI. THE CHALLENGES FOR NORTH AMERICAN COASTAL MANAGEMENT
A. Preliminary Conclusions

Rigid administrative boundaries are at odds with dynamic ecosystems
such as those found along coastal zones. Difficulties also reside in the size
of the area and its diversity. The larger the area and the more fragmented
its components, the bigger the challenges and barriers encountered for the
area’s long-term management and sustainable development.

The spatial distribution of the population, its prevalent economic
structure and each country’s own history and culture clearly influence the
kinds of natural resource management schemes developed in each country.
The countries also tend to structure the need to create specific social
institutions and other related arrangements to address the issues
surrounding coastal development.

The coasts of North America represent a fragmented natural space,
divided among countries, states, municipalities and counties. Characterized
by legal frameworks and economic settings that define very different
visions of the meaning of “coastal zone,” the coasts coexist within the same
trade bloc. From a perspective of sustainable development, the absence of
common policies, including a joint, well-defined policy on oceans, could
be seen as less of a problem and more as a window of opportunity for the
development of an integrated coastal and marine zone management
initiative.

B. Final Remarks

We believe that the difficulty in achieving successful coastal
management 1s in large part due to two factors related to concepts and
tools. The first is the failure to fully recognize that the coasts are special
and require special attention. The second is that, in order to manage
coastal zones, a sophisticated tool must be developed. The problem is
aggravated by the fact that no clear consensus exists as to what exactly is,
or should be, managed. How far does the “coast” extend into the hills from
the high tide mark? How far into the marine environment do we wish to
track or predict and limit the effect of terrestrial activity? How far along
the coast is enough to guarantee the ecosystems’ integrity? With
insufficient recognition of the importance, productivity and fragility of
coastal regions, no uniform management definition, and therefore no
significant shared experience with similar tools, has evolved.

Especially frustrating to conservation efforts is the fact that part of
what happens as a result of coastal terrestrial activities happens out of
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sight, under the surface of the water. The ocean is difficult to see and
difficult to study. Thus, it is hard to unite marine-users, residents and
activists to force managers and politicians to adequately represent this
interface area. Most coastal cities in Mexico are year-long tourist
attractions.  Difficulty of success is increased when the problems
associated with management are felt in a jurisdiction that has no control
over the actions taken there, Conservation efforts are hard enough when
two jurisdictions share the same, or similar, legal, political, socio-economic
and ecosystemic features. But along the coasts of North America, there are
many significant differences within such contexts where coastal
management must occur.

Finally, we suggest that the fact that the population of the major
economic and social player, the United States, is increasin gly concentrating
on the coast in very large “global cities.” This coastward migration
makes the task of coastal management one that should absorb more of our
intellectual and physical time, attention and resources if we are going to
successfully preserve much of it for future generations of North Americans
to enjoy.

20.  See GLOBAL CITY-REGIONS: TRENDS, THEORY POLICY (Allen J. Scott ed., Oxford
University Press 2001).
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[11.1.2 Ledn, C. 2004. Piezas de un rompecabezas: dimension socioeconémica 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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DIMENSION
SOCIOECONOMICA
DE LAS COSTAS DE MEXICO

Cuauhtémoc Leon

Programa LEAD, El Colegio de México

RESUMEN

En este capitulo se revisa el valor de las costas en un sentido amplio v se exploran
algunos argumentos asociados a rasgos culturales e histéricos que pueden
explicar las politicas ptblicas que hasta hoy han influido sobre la condicién de las
costas. Para explicar lo anterior se proponen cuatro ejes analiticos cuya
evolucién es importante considerar: a) el paisaje v sus eventos pueden ser vistos
por los contrastes, siempre como exiremos o antipodas (altiplano/litoral,
norte/sur, urbano/rural, etc.); b) la transformacién de la percepcién social y los
mitos que respaldan los usos de las costas; ¢) la paradoja de la diversidad, que a
pesar de la oferta de sus recursos, la actividad econdmica insiste en concentrarse
en unas pocas especies, lugares o actividades y su contraparte; d) el mito de la
abundancia e inagotable riqueza que hace aparecer este espacio eternamente
virgen e inalterable.

Menos de 25% de la poblacién de México vive en las costas, pero como en el
resto del pafs, en los litorales estéa ocurriendo tal concentracién y crecimiento
urbano, que puede verse como una serie de nodos y espacios inter-urbanos
discontinuos, cuyo aumento demografico no iguala el peso que tienen en la
economia. Al calcular el peso relativo de las costas (sin duda subestimado porque
se incluye solo la actividad petrolera, pesquera y turistica), la economia en las
costas de México aporta al pais cerca de 4% del Producto Interno Bruto.

Como marco conceptual para discutir la situacion costera y por tanto la idea
de su manejo, se explora la conexion entre algunas variables sociales y
econémicas como salud, mercados v productos marinos, v lo que podemos
llamar imaginario-social los cuales, podrian explicar lo que se desconace de las
costas.

ABSTRACT

This chapter reviews like an essay some of the key elements that conforms the
Mexican coast as a social space. It explores in a broad sense the coastal value. At
the same time cultural issues are developed like arguments to explain public
policies that have affected the coastal population.

[38]
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Manejo Costero en México

Four analytical axes are proposed from which evolution should be acknowledged: a) landscape
and the events that take place on them can be seen like contrasting or different extremes
(highlands/lowlands, north/south, urban/rural); b) the never-ending social perception changes and
the myths behind the coastal uses; c) the diversity paradox, despite the rich diversity of resources
economic activity is concentrated in few species or places; and the counterpart d) the cornucopia
myth that makes appear this territory like rich, everlasting, virgin and unaltered.

The coastal inhabitants represent less than 25% of the Mexican population; however, like the rest
of the country, it has experienced an urban expansion and concentration processes that makes it
appear like a series of urban nodes and discontinuous inter-urban space. These demographic figures
do not match the relative importance the face to face economic activities. In an attempt to calculate
the coastal economic value (underestimated for considering just oil, fisheries and tourism activities)
we can say that they contribute around 4% to the Gross National Product.

Along this chapter we explore the relationship between social and economical variables like
health, market and marine products, and what we can call the social imaginary realm that can help to
explain what we know or ignore about the Mexican coast. Within this context we setup a framework
to discuss the coastal management issues.

INTRODUCCION

De un listado de caracteristicas no es posible con-
cluir el peso relativo de una regién o un ecosiste-
ma. especialmente si es un listado estatico, dado
para un momento especifico, digamos, el ano
2003, del mismo modo que no es posible tampoco
saber qué papel ha desempenado ese espacio en el
ambito nacional v como ha cambiado. Existen al
menos tres alternativas: describir los afributos de
los elementos (componentes del sistema), explorar
las caracteristicas de las relaciones entre ellos, v los
cambios de unos v otros. Pero en la descripcion y
presentacion de un territorio, quiza lo més impor-
tante sean las propiedades de los cambios, lo que
ciertamente no se ha explicado. Es decir, junto con
las certezas en la exploracién de la dimension so-
cial de las costas, tal vez sea imprescindible indagar
en la gran incertidumbre que existe sobre las costas
mexicanas. Este ejercicio tendrd que incluir los
puntos mas criticos de los recientes cambios; a la
par de fenémenos nuevos como trafico de drogas.
ingobernabilidad, elevacién del nivel del mar, in-

vasion de especies, propagacion de viejos vectores
y sus virus, como temas segmeniados v aparente-
mente inconexos de la nueva agenda costera.
Estas incertidumbres y otras como los derechos de
propiedad sobre recursos naturales, su parcelacion
y el libre acceso, que aparentemente conducen
rumbo a la “tragedia de los bienes comunes”
(Ostrom, 2000), son v componen la bitacora que
entrelaza el paisaje v sus componentes biofisicos
con la dimensién social. La idea que sustenta el
analisis supone que el estudio de un fenémeno
permite, una vez entendido, intervenir de manera
inteligente para conducirlo, desviando (o eliminan-
do) sus efectos no deseables. En el fondo implica
cambios institucionales, en especial la aparicion de
un conjunto de esfuerzos que atienda el manejo de
una franja del territorio éPodemos, mediante el
entendimiento, modificar inteligentemente nues-
tras debilidades sociales relacionadas con el mar vy
la zona costera?.

ORIGEN SOCIAL DE LA COSTA

Los costados del pais marcan y limitan el territorio
de México formando una tercera frontera con el
resto del mundo, con dos frentes, uno hacia el Pa-
cifico v ofro hacia el Atlantico. Esto que parece
muy obvio tiene ciertas implicaciones historicas
que no son tan evidentes cuando se analiza el sig-
nificado de la situacién geogréfica de nuestro pais.
Son fronteras de contacto, limitan el territorio o el
mar, sequn el punto de vista, y han sido escenario

Antecedentes

de acontecimientos que cimientan los portales de
entrada de conocimientos v mercancias, de inva-
siones, verdaderos huracanes culturales han pasa-
do por ellas, oleadas de ensuenos y paraisos. Sus
habitantes naturales o temporales han dejado sus
improntas, mosaicos de herencias y de oficios,
espacio de reproduccion social y adaptacién.

1ov]



Cuauhtémoc

Una forma en que estas consecuencias histori-
cas se expresan es la constante desesperacion (es-
pecialmente de los que estudian el mar o las costas
de México) por la relacién inversa entre la gran ex-
tension de litorales que tiene el pais y la poca o casi
inexistente influencia en la economia, cultura!, o
actividad portuaria y el desapego e incongruencia
de los mexicanos v sus actividades para con sus
mares y costas.

Asf como no hay consenso de lo que son las cos-
tas en la academia ni entre ésta y el gobierno, ni
entre sectores econémicos o secretarias de estado,
de igual forma, las expresiones del territorio coste-
ro son pasajes obscuros en la historia y en la eco-
nomia.

Junto con las relaciones que buscamos entre los
procesos socioambientales de las costas y el inte-
rior del pais hay una creciente preocupacion en los
especialistas para determinar o por lo menos esti-

Leén Diez

C. Ledn.

mar el valor de las costas ya sea en términos de po-
liticas publicas, de mercados, ya de percepcién
social, Querrfamos saber no sélo qué esta pasando
en esas franjas del territorio, y qué nexos hay entre
ellas y el resto del pais (o el resto del mundo), sino
cual es el peso relativo de las costas en la economia
nacional, y qué pasaria si repentinamente desapa-
recieran las costas por cualquier razén. Querria-
mos también saber cémo son las costas v de ahi
explicar por qué es inexistente para todo el pais, o
bien si sélo de manera fragmentada se expresa.

Los elementos analizados se pueden agrupar en
cuatro lineas entrecruzadas: a) en el espacio se
conforman antipodas regionales o pares bipola-
res?, b) en los patrones culturales han sido consu-
mo y creacién: reas, suenos y productos, ¢) enla
heterogeneidad del territorio se confronta la para-
doja de la diversidad # y d) ante las expectativas de
la explotacién de recursos se enfrenta el mito del
cuerno de la abundancia %,

DE DONDE SE PERDIO LA VIDA

Y HERENCIA DE

Poco se ha escrito sobre los puertos mexicanos; es
pues, dificil saber que pasé, por qué perdimos la
capacidad naviera, marinera y portuaria tan viva
durante el periodo colonial. Cémo entender que

LOS MARINOS

los mexicanos a diferencia de los espanoles y por-
tugueses en la época colonial v, posteriormente,
paises como Estados Unidos e Inglaterra, de-
sarrollaron o continuaron una cultura maritima,

Contreras, F, y L.M. Zabalegui (1988} afirman “México no es una nacion con tradicion pesquera arralgada. .. No existe

una politica hacia los recursos costeros.... El Estado no ha logrado un instrumento que se dedigue por entero al analisis de
Ios problemas que plantea el uso y conservacién de los recursos costeras como una unidad”™.

"

Menas de 25% de la poblacion del pais vive cerca del mar, Existe un fuerte contraste de identidad: Altiplanoflitoral. Del

mismo modo que aparece un norte écondmicamente mis rico y el sur con mayor pobreza, mas indigena y mas diverso,
Geograficamente también hay una fuerte diferencia entre los ires mares: Pacifico, Golfo v Caribe. Finalmente a lo largo
del litoral se pueden distinguir los Puertos-urbe que contrastan con los grandes espacios intermedios de pequenas e
infinitas localidades rurales, lo que podriames llamar nodos (puntos en el mapa que representan ciudades) v espacios

internodales.

La zona costera (marina) ha pasado recientemente de concebirse come un paraiso productivo (1521-1940) asociado a las

grandes haciendas, a convertirse, con la aparicién de los bafistas urbanos (1950-1960) en un (el) paraiso del placer v del
descanso. Otras formés del consumo se vinculan a temas  religiosos (coma la cuaresma), rituales (la magia del pez diablo
o el polvo de estrella de mar) y tradiciones (la aleta de tiburén en comida china) que derivan en habitos de todo tipo, por
ejemplo alimenticios, a sabores v facilidad para adquirir praductos (atin enlatado) a mitos y costurnbres, como alimentos
afrodisiacos (los mariscos) o consumo de bebidas como la cerveza que se asocia a la marineria o al descanso v el placer

de la playa. O bien, en otros aspectos culturales, los simbolos
a la sensualidad del paisaje.

de la miisica y el mar asociados al romance y recienternente

En contraste con una enorme diversidad de paisajes, climas, topografia, culturas, especies de fauna y flora y tipos de

mares o costas, en fin de recursos, la poblacién de México v las actividades economicas y los gustos o demanda del
mercado, estan concentradas en sélo pocas especies de peces, de drbales, en pocos e idénticos lugares turisticos
(convertidos en ciudades), lo que en suma localiza v agudiza pero también concentra los riesgos v elimina las alternativas

de expandir los gustos.

w

La creencia y mito de la enorme e inagotable riqueza del pais

crnizd la frontera del siglo XX, este mito asociado a una

expansién productiva y crecimiento econdmico atn sobrevive (ver Graizbord, By C. Leon 2002). A pesar de las crisis
recurrentes de los tiltimos 30 afios, este mito sigue alimentando las propuestas politicas del pais. No ha sido suficiente la
informacién académica e incluso oficial para desmantelarlo; se recrea con los hechos v datos de la propia diversidad
bioldaica y que a manera 2 paradoja sirve para impulsar las grandes visiones sobre los futures venturosos que le esperan
a esta nacién. Las cifras de la tasa de deforestacian, la pérdida de especies y los listados de aquellas en peligro y riesgo
van en aumento. No hay habitat que no haya experimentado cambios deletéreos: Manglares, lagunas costeras, arrecifes,
pesquerias (riberefias o de altura), dunas, cuencas, bosques, pantanos, etc., en sintesis: Pobreza en la aparente riqueza.
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naviera, pesquera y por supuesto portuaria. Ante
la evidencia de que nuestras actividades navieras,
de todo tipo, construccién y disefio de barcas por
ejemplo, es casi inexistente, es de preguntar ¢Por
qué México no tiene una fradicion marina,
maritima y pesquera?, ¢Podrian las ciencias so-
ciales dar alguna respuesta, la han dado ya?

Aun sin hacer una revisién exhaustiva, resaltan
los pocos libros v articulos que sobre estos aspectos
existen, pero que podriamos dividir en cuatro ti-
pos: a) los que han estudiado con una perspectiva
historica la situacion del pais con relacién a las tra-
diciones marineras (Bosch, 1981); b) los que han
documentado un sector, como la pesca v su rele-
vancia, con énfasis en los aspectos sociales v cultu-
rales, documentando v enlistando la diversidad
mas que su importancia econdmica (ver Gatti,
1986; Contreras, y Zabalegui, 1988); ¢) los que in-
dagan ampliamente una region como el Mar de
Cortés (Rables, et al., 1998), o el Golfo de México
(Botello, et al., 1992), o de manera multidimensio-
nal lo que seria la tercera frontera (Martin del Cam-
po, 1987); d) los que describen y estudian casi
monograficamente un tema o un punto geografi-
co, un puerto o una ciudad (Rodriguez, 1998) o
una laguna costera y sus propiedades (Céaceres-
Martinez, y Rangel-Davalos, 1994),

Qué han sido las costas para la construccién de
nuestro pais, es una pregunta que muy pocos his-
toriadores se han hecho; afortunadamente, uno de
los mas ilustrados se aventuré a explorar el tema y
en las préximas lineas intentaré sintetizar sus prin-
cipales aportaciones, destacando aquello que mas
interesa para explicar ese divorcio entre la geogra-
fia de la costa y el rechazo casi cultural de los mexi-
canos hacia ella. Carlos Bosch (1981) dice “no
hemos estado alerta ante la temadtica que ofrece la
historia de las costas nacionales, que fueron la
zona para establecer el contacto con el mundo y
discutir la postura que el mexicano ha tenido ante
la apertura representada por el mar y la enorme
extension de costa que envuelve a la nacion”. Si
los historiadores no lo han documentado, se esca-
pa la posibilidad de entender v discernir, pero so-
bre todo de enmarcar las multiples dimensiones
que le dan peso y personalidad a las costas.

Y ciertamente, se confirmaria nuevamente esa
idea de que los mexicanos viven de espaldas al
mar: “se encuentra en el interior del pais una falta
de conciencia sobre la existencia de la costa v su
significado”. La paradoja aparente para el historia-
dor es que ninguna parte de nuestra historia tiene
sentido sin las costas, en ellas esté no sélo la arena
sino el caracter de los sucesos que explican el pais.
En relacién con los periodos de la conquista y colo-
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nia Bosch apunta sobre el significado de las costas
“las naves y los marinos, que a las playas llegaron v
partieron, podria, posiblemente obligar a pensar
en vislumbrar de otra forma esa divisién cldsica de
la historia de Meéxico v de todo el continente ameri-
cano... las costas reflejaron la historia del interior
que ellas mismas ayudaron a hacer, y luego se con-
virtieron en el punto de contacto del interior con la
historia externa general. En el siglo XIX fueron asi
la zona de friccién con el resto del mundo”. Preci-
samente por esto, entre otras razones, un puerto
no puede reducirse y explicarse solamente como a
una instalacion portuaria, como tampoco al de-
sembarco de mercancias; los puertos por cierto
han sido verdaderos portales culturales donde los
proyectos de nacidn se alimentaron, donde las ha-
ciendas fiscales de todo el pais se concentraron, al
grado que todo presidente, ante una guerra, algu-
na vez se refugié en el Puerto de Veracruz.

La historia de los puertos, su papel, su evolu-
cién, sus convulsiones son una tarea pendiente sin
duda, pues, como en el pasado sus virtudes y de-
fectos se siguen expresando con igual virulencia.
Si los fraudes del control de mercancias del puerto
de Veracruz provocaron toda suerte de virulencias
al grado de cambiar de ubicacién a la ciudad (ver
Rodriguez, 1998, p. 102), hoy no lo es menos con
los contenedores gue inundan de mercancias ile-
gales los mercados informales de las grandes ciu-
dades. El contrabando en todos los puertos del
mundo aparece como una constante histérica: “sin
embargo (en 1751), empezd a realizarse un increi-
ble contrabando (de té) que afectaba a seis o siete
millones de libras que, todos los anos, eran intro-
ducidas en el continente (Europa) por el mar del
Norte, la Mancha o el mar de Irlanda. Todos los
puertos participaban en este contrabando... todo
el mundo estaba involucrado, incluso el consumi-
dor inglés” (Braudel, 1994).

Las costas vistas como zonas de friccién cultural
dan nuevas pautas para entenderlas; en el siglo
XIX fueron el espacio fisico de contacto con el resto
del mundo, hoy no lo son menos. La forma en
cémo atendemos los problemas de las costas en el
presente son consecuencia de ese pasado; apren-
der las lecciones de esas formas nos puede condu-
cir hacia nuevos derroteros: “La presién que a
través de ellas ejercio la historia externa fue res-
ponsable, en parte, de que la historia nacional con-
siderara ofros procesos de asimilacion vy de
alineamiento del pais que dieron lugar a los perio-
dos de ruina del siglo XIX que, en gran parte, pue-
den atribuirse a la irrealidad con que se atendieron
las cuestiones del mar. El resultado final para la his-
toria moderna y contemporanea de México fue la
falta de una tradicién marinera y una afinidad de
consecuencias que se pueden observar en la histo-
ria v en el caracter de los mexicanos”®.

* Salvo indicacién en contrario, las citas en las paginas siguientes son de Bosch, 1989,

Antecedentes
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En algin momento se perdié la tradicién mari-
nera y domind la de tierra: “La controversia histéri-
ca entre el hombre de mar y el hombre de tierra,
iniciada en Espana entre Colén v los Reyes Catéli-
cos, que no comprendian, sobre todo Isabel, la
mentalidad del marino y su juego continué con lo
indefinido del mar...llegé asi al continente ameri-
cano y resucito al deslindarse las funciones de la
accion maritima y contraponerla a la terrestre, de-
valuando la del marino e insistiendo en la del con-
quistador. Dos tipos de hombres con valores
distintos se representaron en la empresa si se
compara el carécter del conquistador de mar v el
de conquistador de tierras”.

La diferencia entre uno v otro hombre hicieron
posibles en distintas circunstancias la conquista y
descubrimiento. En la blisqueda de especias hacia
el oriente, Ameérica se interpuso, v el provecto ma-
rinero se pospuso durante la conquista, para luego
continuar por el Pacifico. En ese lapso de tiempo
las cosas cambiaron, v en lugar de complementar-
se uno y ofro provecto, uno v otro hombre y
tradicion, el terrestre se impuso con altos costos.

Pero las personalidades y caracter tienen impor-
tancia: “Por un lado. los marinos fueron responsa-
bles de hacer el viaje yv de mantener la
comunicacion en apoyo de la colonia. Para ello se
movieron en un elemento incierto v de zozobra,
como el mar desconocido, que requirié de la tole-
rancia, de la habilidad y de la liberalidad determi-
nantes de las caracteristicas especiales de quienes a
los quehaceres navales se dedican. Por otro lado se
contrapuso la mentalidad del hombre intertérreo
cuya vida se desarrolla en un ambiente sélido y
cierto, donde se pueden imponer la conquista v las
instituciones o los reglamentos v los esclavos v la
religién, a lo que tarde o temprano no se escapa’.

Cémo se impuso un proyecto sobre ofro no es
del todo claro, “el periodo que podriamos llamar
de establecimiento de la historia novohispana es,
sin embargo, de confusién entre el provecto mari-
no v el proyecto terrestre... Si en un principio los
marinos ayudaron a los hombres de tierra adentro
para que llevaran sus conquistas a cabo, éstos con
sus expediciones y exploraciones, posibilitaron a
los marinos para que siguieran el camino de su
provecto maritimo” hacia el Oriente. Si alguien
pudiera afirmar que América fue el puente entre
Oriente y Espaiia, la paradoja es que por un lado el
proyecto original se olvidé v que fueron los mari-
nos los que llevaron a México “huestes y pertre-
chos, érdenes politicas e intrigas... para determinar

" El resaltado es mio.

* Durante muchos arios se buscé la conexion marftima nave
paso mitico que aparecia en los mapas como una ce
Y los tiempos de navegacion enire oriente v Europa.

rieza v qu
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su politica” fueron las mismas naves las que lleva-
ron “a los puertos el nuevo modo de la vida
colonial que impondrian en el interior del pais los
hombres de tierra”.

Ante la nueva realidad se hizo necesario contro-
lar la navegacién, pues ésta habia cambiado de im-
portancia y de papel: “surgieron en consecuencia
los reglamentos juridicos, las aduanas v las estruc-
turas administrativas se impusieron, incluso, a la li-
bertad del marino respecto a la forma en que debia
navegar. Todo ello era resultado de la filosofia de
la gente de tierra, que concibio el manejo en el mar
como la proyeccion de lo que fue el uso de los ejér-
citos terresires™. Los navegantes contribuyeron,
no obstante, en el ajuste de las rutas, tanto como a
la exploracién del Pacifico afos después, en la Ca-
lifornia y en la corroboracién v destruccion del
mito del paso de “Anian"$, asi como en la cone-
Xién con Oriente por medio de la Nao de China,
En este periodo aparece Acapulco, que va a mar-
car también la historia del pais en cuanto a puertos
dados los atributos geogréficos. Bosch lo destaca
asi: “las costas mexicanas, sin embargo, no ofrecen
los puertos naturales adecuados. Para la navega-
cion hacia las Filipinas las naves sélo contaron con
Acapulco, un buen puerto pacifico que se convirtié
en lugar de partida y de llegada de los galeones.
Los demés quedaron reducidos a puntos de pro-
teccion v refugio por la escasa seguridad que
ofrecen. San Diego, realmente apropiado, se inuti-
lizaba por la gran distancia que se encontraba de
los accesos a la capital”.

El cardcter terrestre se evidencia precisamente
en este periodo de auge colonial; las respuestas de
la colonia ante una serie de problemas marinos es,
por llamarla de algin modo, equivocada. Apare-
cieron nuevos actores. Y con ellos un riesgo nove-
doso. “Logicamente aparecieron los piratas, con
ellos un nuevo riesgo en ese punto (Acapulco y
Campeche) tan codiciado y en su contra se d ispuso
de una defensa que sélo alcanzé a proteger la en-
trada del puerto, nunca la navegacién. De hecho,
se respondia con un instrumento terrestre en con-
tra de un posible ataque marino y nunca se pensé
—ello era imposible con la mentalidad de los hom-
bres de tierra- en la necesidad de proteger la nave-
gacion con una escuadra, lo que hubiera sido
adecuado”.

Las fortalezas en tierra poco o nada sirvieron
para proteger de los asaltos marinos el comercio,
sus naves y sus productos. Mas alla de las razones
politicas y econémicas que explican a los piratas v

gable entre el Pacifico y el Atlantico por el norte de América,

e representaba una enorme posibilidad de acontar las rutas
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corsarios, la velocidad de sus embarcaciones con-
trasté también con las naves espanolas porque “en
el didlogo entre la mentalidad terrestre y marina, la
primera se impuso arrastrando su propia tradicion
v confundiendo métodos de defensa al preferir
convertir naves concebidas como cargueros, que
es lo que en el fondo eran los galeones, en castillos
flotantes carentes de agilidad y de maniobra, cuyos
movimientos pesados v lentos, era imposible que
compitieran con la ligereza y velocidad de los bar-
cos menores construidos para la batalla, que usa-
ban los piratas. En esa forma tactica terrestre de la
resistencia se opuso a la tactica marina del ataque,
representada ésta por los piratas; v las lineas de
navegacion se encontraron practicamente abiertas
a cualquier embestida como también lo estuvieron
las costas”.

El dialogo entre las dos esferas, las dos tradicio-
nes se habia roto, y ahi se fincaron los pilares de la
herencia mexicana. “Creemos que se puede afir-
mar que la Nueva Espana surgié de una mentali-
dad terrestre, de conquista v colonia; recorrido
histérico que se desarrollé paralelo al recorrido his-
torico marino que en ella se apoyaba, v que le era
ajeno. La preocupacién por el mar se nota que
pertenecio a otros, a los marinos, vy el grupo terres-
tre no admitio una tradicion marina en su territo-
rio, preocupandose sélo de los problemas internos
que giraron en torno a la centralizacion y al poder,
lo que prolongaba en América la misma actitud
que observé la corona espariola; de ahi que su de-
cadencia se reflejara en la marina, v sus proble-
mas, sin entenderse propiamente, trataran de re-
solverse a punta de reglamentos, de legislacién v
de lineamientos rigidos. Asf se pretendié manejar
el caracler v la obra de hombres que lograron na-
vegar aun contra los elementos... La corona repre-
sento asi una absurda realidad tangible frente a la
incertidumbre del mar... Esa realidad concreta, la
herencia terrestre, formada por los hombres de
mentalidad de tierra, fue lo que se entregé al fin de
la Colonia a la nacién mexicana... Los marinos y
su mentalidad no fueron incluidos en la herencia, v
la nacién mexicana quedé convertida, por inercia,
en nacion de mentalidad terrestre”.

Después de la Independencia, “la nacién conti-
nud... manejando sus costas en la forma tradicio-
nal de la Colonia con ausencia total de marinos...;
la mentalidad terricola quedd en pie... al retirarse
todo el aparato marino, ajeno, que rodeé al pais
durante la época colonial”, lo que confirma que el
intercambio entre la Nueva Espafia y Espaia esta-
ba formado por un aparato naviero complementa-
rio pero ajeno a la propia colonia, Y en esa
ausencia de dialogo aparentemente se continué in-
cluso a lo largo del siglo XX, expresado en una
aceptacion de que las acciones marinas, someti-

Antecedentes
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das, pueden ser ajenas o prescindibles mas que en
una incorporacién estructural para ser parte del sis-
tema de desarrollo. “De la ruina (de la Indepen-
dencia) se traté de salir a punta de legislaciones
aduanales e impositivas, poco constructivas, que
aplicaron a los puertos con intencion de recabar los
medios necesarios para sufragar los gastos nacio-
nales... los puertos siguieron representando la for-
taleza de defensa junto al mar en vez de los puntos
de apertura v de empresa hacia el exterior”.

Pero mientras los puertos se cerraban (“de he-
cho se gravo la presencia de las naves extranjeras
en los puertos y el poco comercio que en ellos tenia
lugar”) el resto del mundo se transformaba, v en las
costas se daban cita uno v otro: “los puertos mexi-
canos se convirtieron ofra vez en el lugar de acceso
hacia el interior del pais. Llegaron de nuevo las flo-
tas francesa, norteamericana, espanola, inglesa...
todas ellas transportadoras de ejércitos invasores,
que eran el arma apropiada para atacar al pais te-
rricola... todos ellos entraron repitiendo la hazana
por Veracruz...El espivitu marinero estaba reduci-
do a su mas minima dimension local, costera; v en
el centro, con mente terricola, se tratd de resolver
el problema, en abstracto con malos resultados”.

La vista de los actores estuvo concentrada hacia
el interior, como analogia de datle la espalda a
algo, lo que en realidad no fue asi, simplemente se
ignoro, era tan fuerte lo que sucedia en el territorio:
“En términos generales, el siglo XIX, con su mente
de tierra adentro, sélo fue capaz de enfocarse hacia
lo suyo, hacia adentro, v no se dio verdadera cuen-
ta de que ver hacia el mar pudo habetle sido fun-
damental. En cambio México tuvo que aceptar
muchas soluciones que le estaban llegando por el
mar sin darse realmente cuenta... El roce con el
mar continué siendo un fenémeno local costefio y
la nacién no se acostumbré a tener presente la
existencia de sus dilatadas costas. El mexicano
continud construvendo una nacién de espaldas al
mar y quedaron en pie la mayoria de los proble-
mas”.

El propio historiador forma parte de esa angus-
tia por lo que parece obvio, tal pareciera que ni si-
quiera los esfuerzos internacionales del periodo del
presidente Luis Echeveria en la arena del derecho
del mar se escapa a esta aparente trampa cultural:
“Las costas siempre estuvieron abiertas al mundo
pero el pais, histéricamente hablando, fue poco
conciente de esa apertura. Las costas v el mar sig-
nifican nuevas formas de vida, nuevos recursos na-
turales, industriales vy econémicos que son
necesarios para las actividades terrestres naciona-
les v que, en mucho, pueden cambiar la vida del
pais si las sabe desarrollar con la atencién que, por
su importancia, tiene el quehacer del mar”.
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NUEVOS PROCESOS

[a idea moderna que México tiene de las costas no
es uniforme ®, es mas bien un conjunto heterogé-
neo v multidimensional de ideas, que bien puede
ser explicado por lo anterior, pero que no es sufi-
ciente para entenderlo, entre ofras razones porque
los Gltimos cuarenta afios de politicas econdmicas
y cambios tecnolégicos que ha experimentado
nuestro pais v el mundo, han avanzado vertigino-
samente y modificado todo tipo de relaciones, cul-
turales, econdmicas, productivas y por supuesto
ecoldgicas. Asi las ideas que la poblacion fiene,
pero sobre todo el conjunto de actividades que se
concentran en esa franja del territorio, se han mo-
dificado con mucha rapidez. Pasando de un inci-
piente y selectivo movimiento turistico casi
individual (1950-1960) a una masiva y extensa ac-
tividad sectorial, la idea de “playa” se modificé y el
uso social de ese espacio también. Este ejemplo sir-
ve para ilustrar como, a diferencia de otras éreas,
en las costas han convergido, viejos v nuevos
actores que coinciden, compiten, se excluyen y

Leén Diez

EN LA IDEA DE PLAYA

forzadamente conviven, con diferentes intereses y
visiones, en un mismo espacio.

Pero ademas, esos actores que habitan de ma-
nera transitoria o permanente son expresion Y es-
tan ligados por nuevos procesos altamente ver-
tiginosos. Asi, mientras los sistemas de comunica-
¢ion permiten que personas de lugares distantes
lleguen de manera casi inmediata, en grandes can-
tidades a un lugar (por ejemplo Puerto Vallarta o
Cancin), gracias a los aeropuertos, también los
tradicionales canales de comunicacion, concen-
tran v transmiten su “informacién” en ese pequeno
espacio litoral, conectando actividades remotas de
la cuenca alta con la baja. El control del agua me-
diante las presas, las descargas urbanas, la defores-
tacién, todas estas actividades alteran a los ha-
bitantes v los ecosistemas de las costas. Son por
esta razon, una poblacién cautiva'®, todos son ha-
bitantes de cuenca abajo.

SOBRE LOS HABITANTES DE LAS COSTAS:
SINTOMAS DE QUE AVANZA EL RECONOCIMIENTO DE ESTE TERRITORIO

«Cuantos habitantes hay en las costas de México y
qué significado se le puede dar a esto? No es una
pregunta menor; una de las respuestas conlleva a
notar que solo hay dos estudios o referencias que
formalmente identifican este espacio territorial des-
de el punto de vista demogréfico como tal; hasta
donde sabemos, el estudio de Cabrera-Acevedo
(1993) fue el primero que preciso la dinamica de-
mografica, pero principalmente define este espacio
territorial como una regién o unidad distintiva del
pais, tanto como lo serfan los estados del pais, la
frontera norte, las zonas urbanas y dentro de ellas
las ciudades grandes y medianas, etc. Solo hasta
1999 en los informes de CONAPO! (1999), apa-
rece un reconocimiento v atencion a lo que sucede
en los litorales del pais. Esto puede ser consecuen-
cia del creciente niimero de conflictos en las costas,
que obligd a esta institucién a incluir un capitulo de
la poblacién costera, evidenciado adicionalmente
desde el sector ambiental por un tardio esfuerzo
para impulsar politicas coherentes con miras a re-

' Ver Ledn, C. y J. Sosa (en prensa). Ahi se explica brevemen

solver los crecientes conflictos intersectoriales en
estas zonas, esfuerzo que se verifica al final del se-
xenio de Ernesto Zedillo (INE-SEMARNAP, 2000),
vy donde coincidieron no sélo contlictos intersecto-
riales o internacionales (como el caso del muelle de
Cozumel atendido por la CCA '), sino todo tipo de
siniestros asociados a huracanes.

El estudio de Cabrera (1993), definié las costas
de México; sus criterios para seleccionar los muni-
cipios costeros son relevantes y puede decirse que
atin tienen vigencia, Cabrera selecciond dos cintu-
rones de municipios, aquellos que lindaban con el
mar, los propiamente litorales y un segundo cintu-
r6n de vecinos, donde tierra dentro, distingue ras-
gos geogréficos de altura o lejania del litoral, crite-
rios que merecen ser considerados en el futuro.
Con base en los datos censales enconiré procesos
importantes y distintivos: en 1990 dentro de los 17
estados costeros de México se encontraba aproxi-
madamente 43% de la poblacion total v tan solo

te camoa las percepeiones o el imaginario reciente sustituyo,

sobre todo enriguecio, esos paraisos productivos de las viejas haciendas tropicales, por nuevos paraisos de placer v

descanso. Consumo v creacion, ensueno v fantasia vaelven
0 Ver Sasa, J v C. Ledn, (en prensa),

i Consejo Nacional de Poblacién.

a determinar las modas de uso en las costas.

12 er peticiones ciudadanas en www.cec.org/citizen/submissions/details.
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los municipios propiamente costeros (los dos cintu-
rones) contenian 23% de la poblacién (19.2 millo-
nes). El analisis de las tasas de crecimiento hacen
ver que los municipios que lindan con el mar en la
ultima década han sido receptores de poblacién,
del mismo modo que dentro de estos municipios
las localidades mayores de 100 mil habitantes son
las que han crecido mas rapido. De aqui que el
proceso de concentracién vy crecimiento urbano de
estas ciudades se vera incrementado en el futuro;
la poblacion de las costas esta diferenciandose, las
ciudades estén y seguiran creciendo, dejando es-
pacios rurales poco habitados o con comunidades
pequenas en las inmediaciones.

Dicho de ofra manera, cuando hablamos de las
costas debemos pensar en una serie de nodos v es-
pacios tributarios internodales dispuestos a lo largo
de los litorales que, con excepcién de ciudades
como Tijuana, Mexicali, o Hermosillo, son general-
mente puertos, conectados en mayor o menor me-
dida por el mar (transporte de combustibles,
corrientes marinas, etc) o por tierra a través de las
actividades comerciales (por ejemplo con el trans-
porte por carreteras). Pero, ademaés, son nodos
que estan concentrando y creciendo rapidamente.
La geografia econdmica de las costas, atn por defi-
nirse, tiene esa doble expresién, nodos o espacios
econdémicos interconectados por tierra (paralela o
perpendicular a la costa) v simultdneamente, inter-
conectados por el mismo mar entre puntos distan-
tes del pais; por ejemplo, el petréleo que sale del
puerto de Salina Cruz y abastece a Sonora o a Baja

California en Guaymas o Rosarito respectivamen-
te. O bien, el efecto a mayor distancia, entre paises
v continentes distintos.

Se sabe que para el afio 2020 nuestra poblacién
aumentara varios millones; es de preguntar édén-
de se asentaran? Por otro lado, una consideracién
adicional esta en el equilibrio entre poblacion y dis-
ponibilidad de agua: si al norte del pais el agua es
escasa, no lo es menos en el altiplano, como resul-
tado de la concentracion de la poblacién. La ma-
yor disponibilidad de agua se encuentra por
debajo de los 500 metros sobre el nivel del mar!s,
mientras que por encima de esa altura, se concen-
tra la mayor parte de nuestra poblacién (OECD,
1998). Ojos agudos en los anos setentas va lo
apreciaban (ver caricatura de Abel Quezada. Pe-
riédico Novedades. No. 13,383, Seccion editorial,
p. 5. 11 de Abril de 1978).

Junto al proceso de crecimiento poblacional, es-
tan los fendémenos de la urbanizacién. De las 126
ciudades mas grandes del pais, aproximadamente
30%, son netamente costeras (Garza v Rivera,
1995). En los Gltimos diez anos, como consecuen-
cia de la dindmica econémica del pais, algunas ciu-
dades de ser agricolas o especializadas dentro del
sector primario, se han convertido mas al sector se-
cundario o terciario (Tabla 1). Aumentaron las ciu-
dades turisticas, confirmando el crecimiento
urbano v la migracién hacia estos centros. Las anti-
podas aparecen ahora como una distincion del es-
pacio costero, las zonas urbanas-rurales, cuya
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C. Leon

Tahla 1. Ciudades costeras de México agrupadas por especializacion sectorial predominante
abl; ETY] | | ;

1970 1990 == "~ 1970 | e 1990 _ ;
_ PﬁIMARlAS (4) PRIMARIAS (3) | MANUFACTURAS {0) MANUFACTURERAS (3) :
San Luis Rio Colorado  San Luis Rio Colorado (*) Matamoros I'
Tecoman Tecoman (*) | Tecate
Cozumel ZM. Guaymas l Lazaro Cardenas i
Huatulco
== e -—s L s 1 . p— |
MINERAS (4) MINERAS (2) | COMERCIALES (13) = COMERCIALES (12)
ZM. Colima Z.M. Colima (¥) | Hermosillo Hermosillo (*) |
7M. Guaymas La Paz | Culiacan Culiacan (*)
Cd, Constitucion | Los Mochis | Los Mochis {*)
Z_':hualanejo_ I JGuasaue Guasave (*)
PETROLERAS (9) PETROLERAS (9) | Navojoa Navojoa (*)
ZM. Poza Rica ZM. Poza Rica (*) | Gunmichil | Guamdichil () |
Reynosa Reynasa (%) Valladolid | Valladolid (*)
ZM. Coatzacoalcos 7M. Coatzacoalcos () | Tijuana ZM. Mérida |
Villahermosa Villahermosa (*) Mexicali Tepic
Cérdenas Cardenas (*) || Cd. Obregén | Cd. Obregén
Frontera Frontera (*) Ensenada | Tapachula |
Salina Cruz Salina Cruz (*) Cd. del Carmen Cd. Mante l
ZM. Tampico Cd. del Carmen San Andrés Tuxtla
Tuxpam Juchitan { '
TRANSPORTES (5) TRANSPORTES (9) I SERVICIOS (7) SERVICIOS (11)
7Z.M. Veracruz ZM. Veracruz (%) Chetumal Chetumal (*)
Mazatlan Mazatlan (*) | Manzanillo Manzanillo (*) |
Cd. Mante Tijuana Puerto Vallarta Puerto Vallarta (*)
La Paz Z.M. Tampico | Z.M. Mérida Acapulco
Acapulco Tuxpam i Tepic Mexicali .
San Andrés Tuxtla | Campeche Cancin
Cd. Constitucion | Tapachula Ensenada |
Cabo San Lucas Campeche
San José del Cabo Cozumel
Ixtapa-Zihuatanejo
Huatulco

Elaboracion propia. Fuente: Garza,y Rivera, 1995.
Nota se utilizan los valores més altos del indice de cada una de las ciudades.
(*) ciudades que permanecen con un indice de especializacion alto en ese sector.

actividad se modifica en el tiempo (Fig. 1), pero
que en términos absolutos siguen expandiéndose,
v concentrando en pocos puntos de la costa. El
manejo costero se vuelve, como el resto del territo-
rio, una amalgama de retos econémicos v territo-

riales, cuyas politicas cruzan necesariamente los
umbrales urbanos: la sustentabilidad de las costas
pasa también por la necesidad de pensar en la
sustentabilidad urbana.
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ctorial 1970-1990,

ada

“DESASTRES NATURALES” ™ Y MARGINACION

Hablar de la poblacion que vive en la zona costera
conduce a revisar las condiciones de esos habitan-
tes v su vulnerabilidad. En las costas en general v
particularmente en los litorales mexicanos, suce-
den fendmenos climaticos distintivos en intensidad
y frecuencia.

Las condiciones de las cuencas, de los ecosiste-
mas costeros, la distribucion de la poblacion, sus
niveles economicos v los propios fenémenos de la
naturaleza sean temblores, sequias o tormentas, se
combinan, podriamos decir que de manera per-
versa cuando se asocian a la pobreza. Esindispen-
sable resaltar la relacion de estos fenomenos de la
naturaleza con los procesos socioecondmicos. Asi
los eventos sismicos o climaticos, como tormentas
tropicales o huracanes de distinta fuerza (que van
de 1-5 en la escala de Saffir-Simpson), que experi-
menta por ejemplo, una poblacion dispersa, im-
pactan de manera diferente al de una localidad
urbana altamente poblada v. por supuesto, es
diferente si esa sociedad es pobre o no.

Utilizando el indice de marginacién propuesto
por CONAPQO, donde a mayor marginacion se in-
fiere mayor pobreza (ntmeros positivos de las gra-
ficas), podemos identificar ciertas caracteristicas
economicas de la poblacion costera. Es posible
afirmar que en general la poblacién costera de Mé-

Xico esta por arriba del promedio nacional (ntime-
ros negativos en las graficas), es decir, los ingresos
v las condiciones de servicios (agua potable, elec-
tricidad, etc., ponderados por el indice) son mejo-
res que las del promedio del pais, cosa que de
cualquier manera no puede dejar a nadie satisfe-
cho dada la pobreza imperante en el pais. Pero
por ofra parte, se expresan asimetrias regionales
que confirman tanto la heterogeneidad de los mu-
nicipios de un mismo estado, dando variaciones de
mayor o menor pobreza (Fig. 2), como diferencias
entre una vy ofra region (Fig. 3). Asi, destacan dos
extremos del Pacifico: el noroeste de altos ingresos
vy el suroeste, donde los tres estados mas pobres en
el ambito nacional, Guerrero, Oaxaca v Chiapas
(Region 5, presentan también en este caso, las
poblaciones mas marginadas de las costas del pais
(Figs. 3 v 4).

Regresando a la combinacion de eventos v con-
diciones socicecondmicas, podemos citar como
ejemplo que en 1998 con el Huracan “Mitch” (oc-
tubre) las pérdidas de Honduras ascendieron a
80% del PIB de este pais, ademas de haber provo-
cado regionalmente la muerte de mas de 9 mil per-
sonas, afectado a mas de 2 millones .y como
consecuencia el haber sumido al pais en la mavor
crisis que se tenga memoria ya que, su deuda as-
cendié a mas de 9 mil millones de délares.

* La propuesta de que los desastres naturales no tienen nada de naturales, explica que es la base socioecondmica (la
estructura social combinada con los arreglos institucionales v del territoria), de la poblacidn, la que condiciona el desastre
(wer Mansilla, 1993; Britton, 1987, Dynes, 1987 Hewitt, 1983; Quarantelli, 1978; UNESCO, 1991)
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Estos desastres constantes en la historia del Ca-
ribe v el Pacifico de México, son cada vez mas co-
munes, a la par de la frecuencia e intensidad, que
puede considerarse relativamente predecible, las
desgracias van creciendo como resultado del au-
mento de la poblacion v de su localizacidon en luga-
res vulnerables amén de la condicién de las pro-
pias cuencas. Ahora bien, lo que procede estable-
cer como parte de la agenda del mar v de las cos-
tas, es el reto de dilucidar que la heterogeneidad de
las costas de México conduce a combinar v locali-
zar, pero sobre todo concluir que es precisamente
en la zona costera donde las eventualidades de sis-
mos v la frecuencia e intensidad de huracanes se
dan cita '5.

Dos areas matrices de ciclones en el mundo se
ubican precisamente en Norte América, en el mar
Caribe vy en el Pacifico de México (SEGOB, 1994,
ay b). Las rutas de huracanes famosos ilustran las
zonas por donde generalmente penetran pero que,
dado su tamano, el drea que afectan va mucho
mas alla del punto por donde oficialmente pasa el
ojo del huracén. En el Caribe, en 1988 “Gilberto™!®
de fuerza 5 (igual que “Beulah” en septiembre de
1967), eruzé por encima de la peninsula de Yuca-
tan v luego penetré por el estado de Tamaulipas
afectando por su trayectoria también gran parte
del sur de Estados Unidos. En el Pacifico “Paulina”
(1997 también de fuerza 5) barrid las costas de los
estados de Oaxaca y Guerrero para penetrar en el
puerto v ciudad de Acapulco provocando estragos
v oficialmente mas de 200 muertos. Las lluvias y el
viento provocan deslaves, marejadas. demiban
bosques v erosionan la base productiva de las re-
giones. Las cicatrices en ambos casos alin se pue-
den ver; los productores de café de la sierra de
Oaxaca aun lo resienten, la ciudad de Acapulco
igual; en el caso del sureste, los incendios de los
troncos derribados por Gilberto ardieron por va-
rios meses al siguiente ano vy grandes extensiones
de tierra muestran el dano (National Geographic,
1998). Las zonas turisticas se restablecieron mejor
unas que otras, como consecuencia directa de la
inversion publica que atendio prioritariamente a-
quellas zonas de mayor importancia desde el pun-
to de vista de infraestructura v por lo tanto de de-
rrama. Existen estimaciones econémicas y sociales

de México y propuestas para su manejo sustentable

de las consecuencias de estos eventos, asi como de
los costos de la ineficiencia institucional de pre-
vencion y restauracién. Mexico sigue débil para
enfrentarse a estos eventos comunes.

Las estadisticas sobre estos fenémenos climati-
cos requieren combinarse con las respuestas insti-
tucionales (los arreglos financieros para en-
frentarlos v las normas politicas para prevenirlos),
tema pobremente desarrollado en nuestro pais 7.
Para ilustrar algunos matices de este tema, pode-
mos citar que la relacién entre las fuerzas de los hu-
racanes y su impacto econémico negativo no es
lineal: un huracan de fuerza 5 es 250 veces mas de-
vastador que el de fuerza 1 (Tabla 2). Y si bien son
poco frecuentes, es tal su intensidad que no es
nada menospreciable su potencial destructivo. Por
otro lado, dadas las diferencias entre las regiones
costeras del pais, la marginacion del sur en general
v particularmente del suroeste, la vulnerabilidad a
la presencia de estos eventos climaticos también es
diferencial v deberia ser objeto de politicas costeras
preventivas (urbanas v rurales) v de restauracion o
ayuda, distintos a los planes DN-III, que auxilian
en desastres con las fuerzas militares, v que mas
alla de restablecer las comunicaciones y el orden,
aspectos relacionados a las condiciones de abasto
v salud, requieren de planes productivos de media-

1n

Intensidad Darousp | plamo
I Huracan 1 $24,000,00000 | 1
i Huracan 2 $ 218,000,000.00 ‘ 10
I Huracan 3 | $ 1,108,000,000.00 ‘ 50
:I Huracan 4 | $ 2,274,000,000.00 100
| » — 11

| Huracan 6 $ 5,933,000,000.00 | 250

Tomado de Landsea, CW, 1993

" Ver la revista National Geographic (1998) v los distintos voliumenes del CENAPRED [Centro Nacional de Prevencion de

Desastres, Subsecretaria de Proteccidn Civil, SEGOB).

 Dejd 95,007 ha totalmente destruidas, 269,121 ha. parcialmente destruidas, 9,739 casas habitacién destruidas, 139,374

habitantes evacuados; 51,610 damnificados, 225 muertos v 46 heridos en seis estados mexicanos (Mansilla, 1993),

17 La asignacion de politicas piblicas para la prevencion de desastres debe de ser alimentada tanto por la frecuencia de

ocurrencia de cierto tipo de eventos geclégicos v atmosféricos, como por las caracteristicas socioeconomicas de las areas
sujetas a la incidencia de estos eventos, ya que desde el enfoque de diferentes socidlogos, los llamadas desastres naturales
ocurren como consecuencia de las condiciones socicecondmicas presentes en |as zonas afectadas por este tipo de eventos
(Britton, 1987, Dynes, 1987; Hewitt, 1983 y Quarantelli, 1978). Es decir, que los desastres se presentan en donde no
existe una planeacion previa para enfrentar el evento, por lo que el control de los danos producidos depende
exclusivamente de acciones de caracter social y econdmico, Estas politicas enfrentan una condicion de alia
heterogeneidad propia de México, por lo que requieren una diferenciacion v criterios para priorizarlas v jerarquizarlas

Antecedentes 16
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no alcance que restablezcan las capacidades loca-
les v regionales. Visto asi, mientras que la presen-
cia, frecuencia e intensidad de los fenémenos
climaticos pueden ocurrir en todas las costas, tres
regiones de las mas marginadas serian las priorita-
vias, practicamente todo el Golfo de México, de

C. Leon

Tamaulipas a Yucatan v el suroeste Guerrero,
Qaxaca v Chiapas (Tabla 3), especialmente esta
ultima por presentar, ademas, la mayor frecuencia
de epicentros (SEGOB, 1994b).

Reg Depresiéon | Tormenta 1 I [ Hull'?lc An Hu.l;;cén Huracén Total :
O I U I I O R N
iz | | 1 | ' 0
3 | 3 18 19 6 2 1 49
P 1 | w0 | s 3 1| 20
5 11 a2 3 1 i ' 59
6 15 45 22 13 ;: 2 | 1 105
I _ 31 8 9 3 4 | 1 | 6
Iy 18 37 _ B 11 q ! 3 | 83
[ Total 66 183 101 47 18 13 5 433
|;’n‘: | 1 4 | 2 | 1-« | 0 0o | 0
(— [ [ al
- gr;im 13 37 i 20 9 4 3 1

Fuente: CNA. Sudireccion General Técnica. gerencia Servicio Meteoroldgico Nacional.

Subgerencia Meteoroldgica y Climatologia (1997).

EL MITO DE LA INSALUBRIDAD

Las costas han estado envueltas en mitos que tran-
sitan por los siglos enriqueciéndose o transmutan-
dose. Algunas creencias pueden probarse o
demostrar que tenian bases culturales logicas (en el
sentido que lo maneja O'Gorman, 1993). Uno de
ellos se relaciona a la insalubridad de las costas, es-
pecialmente las tropicales. Aunque no es dificil
imaginarse a los europeos en el siglo XVI, llegando
a la zona de Veracruz y enfrentarse al calor, las la-
gunas y pantanos que las rodeaban v a los moscos,
desde entonces existe una constante: los desechos
de las actividades humanas, se descargaban en las
inmediaciones de los asentamientos. Eso eray es
suficiente para dejar la plataforma a la insalubri-
dad. La poblacién de entonces v de hov es vulne-
rable a lo mismo, con la desventaja que los
desechos de hoy rebasan con mucho en
compasicion y volumen a los de hace 400 anos.

Lo que hoy sabemos sobre transmisién de en-
fermedades nos pone en ventaja. Pero digamos
que ante la diversidad de nuestras costas, élos da-
tos de mortalidad o morbilidad muestran alatin pa-
ron?®, Podemos adelantar que las enfermedades
por infecciones intestinales, directamente asocia-
das al acceso a servicios de agua potable, cobran
sus victimas entre la poblacion infantil, por lo que
se convierte en la principal causa de mortalidad in-
tantil en México (SSA, 1994a y b) v esta correlacio-
nada positivamente vy distribuida geogréfica-
mente con la pobreza . A pesar que los datos so-
bre mortalidad v morbilidad disponibles a nivel
municipal y estatal, requieren de un analisis ex-
haustivo, a la vez que especifico para cada varia-
ble, podemos afirmar que las costas del pais
presentan un patron semejante al del resto del pais,
incluso de ciertas enfermedades fransmitidas por

1% Una de las desventajas de utilizar una u otra, se refleja en que existe gran morbilidad por paludismo, pero practicamente

nadie muere POT 858 causa

¥ Pinto Dias, (1996) argumenta gue las enfermedades tropicales (como el paludismo) son afecciones de la pobreza
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vectores, aparecen y tienen mayores efectos don-
de hay pobres. Del mismo modo se requieren me-
jores analisis por ejemplo, sobre los efectos aso-
ciados a la presencia de la marea roja, que vista
desde el sector salud hay muy pocos estudios sobre
padecimientos v son mas bien puntuales (seria el
caso del estudio de Saldate Castarieda et al., 1991)

Un breve analisis de causas de mortalidad de los
municipios costeros (las dos franjas de Cabrera,
1993) utilizando las bases de datos (1979-1996) de
la Direccién General de Estadistica e Informatica
de la Secretaria de Salud, muestra que las principa-
les causas de mortalidad tienen su origen en las in-
fecciones intestinales mal definidas %, con una tasa
de mortalidad (18.86) inferior a la nacional (23.67
1) junto con tuberculosis pulmonar, sarampion y
septicemia, cuyas tasas sorpresivamente son todas
superiores a las nacionales. Pero en las infecciones
intestinales, la regién de los estados del suroeste
(de Michoacén a Chiapas) supera por mas del do-
ble la tasa costera v la propia nacional, lo que co-
rrobora su condicién de pobreza y marginacion
(Fig. 5). Estas generalizaciones deben ser maneja-
das con cautela puesto que este es un tema que re-
quiere un analisis cuidadoso, porque hay dife-
rencias importantes en distintos grupos de edad,
entre otras en la mortalidad infantil; ademas, es ne-
cesario hacer comparaciones de las localidades
costeras contra los promedios estatales y naciona-
les para llegar a conclusiones que sirvan como indi-
cadores de lo que esta sucediendo.

Para el caso de enfermedades com el paludis-
mo, afeccién que si bien no es causa importante de

mortalidad, la relacién con las costas y el compaor-
tamiento de brotes v la forma en que se expresan
en el espacio, no es muy facil de explicar, aunque
es claro que los habitats himedos favorecen su
presencia; su evaluacién v analisis es dificil, entre
otras razones por la estructura v dispersion de los
datos. Esta pendiente no sélo una evaluacion de
las campanas de salud, donde se invierten esfuer-
z0s en el control del vector, primordialmente con
fumigaciones extensivas, de su eficacia y de sus im-
pactos, sino sobre todo la relacién que estos brotes
guardan con el medio ambiente en general y con el
comportamiento humano en particular. Esel caso,
como anota Hoffmann (1989) donde unas espe-
cies del mosco transmisor Anopheles albimanus, el
mas comun, puede reproducirse en Yucatan, a
causa de depdsitos artificiales. Este mismo autor
explica cudles especies persisten en una y ofra re-
gion del pafs, cuando son sustituidas unas por otras
por razones de preferencia de humedad o clima.
El comportamiento y preferencias son por tanto
susceptibles de regionalizar y estas variaciones es-
tan bien descritas por el citado autor, de particular
interés para los estudiosos de las costas.

El tema de las enfermedades es impottante por-
que, como el caso del paludismo, si bien no estan
restringidas a las costas como en un principio, en-
trelazan viejas historias de las campanas con DDT
y con las condiciones actuales de los ecosistemas,
en sedimentos de lagunas costeras, dias perdidos
por enfermedad, inversiones publicas en el control
de brotes y riesgos en general (de salud de los habi-
tantes o turistas). Pero lo que me interesa es sim-
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plificar y desmantelar el mito de las costas como
espacios insalubres iremediables. En efecto, el
trépico seco o himedo v las zonas aridas, tanto
como el altiplano, ofrecen un espacio para epide-
mias como el dengue, célera y ofras, basicamente
por las modificaciones que se hacen del entorno, la
alta movilidad de la poblacion, pero sobre todo por

C. Leon

la pobreza en la dotacion de servicios e infraestruc-
tura, asi como por falta de estrategias para
modificar las viejas soluciones tecnolégicas (pota-
bilizacién de agua, redes de drenaje v tratamiento
de aguas negras, dotacién de energia, efc.).

SOBRE UN MAR URBANO: LAS MARISQUERIAS
EL PRODUCTO EN LATA

Aproximadamente 70% de la poblacién de México
vive en localidades urbanas, de entre ellas, las prin-
cipales ciudades del pais concentran mas de 40%
de toda la poblacién (D,F., Guadalajara y Monte-
rrey). Es decir México no sélo es un pais urbano
sino en creciente proceso de concentracion (Ruiz
Chiapetto, 2002). Lo mismo sucede en las costas
como ya hemos visto, pero lo distintivo de este
pais, es que la poblacién del altiplano conduce de
una u otra manera los derroteros de las costas y sus
productos; sin necesidad de argumentar que los
gobiernos y pobladores costenos poco influyen en
las politicas que los afectan (positiva o negativa-
mente) si podemas mencionar que son, por decir
lo menos, cautivos del centro y en especial del alti-
plano, cuyos habitantes alteran y crean la idea de
la costa, a tal grado que tierra adentro, con la ima-
ginacion y los simbolos, pero también con el tipo
de consumo de los productos (v me refiero a todos,
incluidos los mitos) los habitantes urbanos del alti-
plano tienen su propio mar, sus propias costas, que
se recrean v expanden dando forma al que se
encuenira en los litorales.

No es posible demostrarlo de manera directa,
pero empiricamente podriamos apostar que junto
con el embargo atunero impuesto a México por
Estados Unidos v los habitantes de las ciudades se
logré mas en relacién con el consumo de proteina
barata de origen marino que con las politicas dise-
fiadas con ese propésito de las tres Gltimas déca
das?, logrando inundar el mercado nacional con
productos enlatados de atin de primera calidad,
cuyos consumidores se expandieron y habituaron
a este alimento, que de entrada, supongo, muy po-
cos identifican con el mar. La industria del atin v
la protefna que se le dio a los mexicanos fue un éxi-
to impulsado desde afuera. Pero antes, los albani-
les estaban a la vanguardia con las sardinas, otro
éxito de la crisis y del buen tino de los enlatadores y
qusto de los propios consumidores. Las ciudades
adoptaron estas latas v los mercados salvaron la in-
dustria v crearon el mercado.

Junto con el viejo mercado de La Viga de la ciu-
dad de México (hoy reubicado) v la migracion des-
de la costa, las tradiciones espariolas, y otras tantas
variables, el paladar del mexicano se habituo o
transforma v hoy late en las marisquerias de todo
el pais, pero particularmente en las que se encuen-
tran en las ciudades del altiplano, que pueden ver-
se como puertos representantes de las costas. Y los
mitos del coctel “vuelve a la vida” o de los otros
tantos afrodisiacos dan una nueva forma al mar ur-
bano. Las redes de los pescadores que cuelgan
como escenografia lanzan las sivenas a las fiestas
urbanas.

El mar urbano, si sélo fuera por razones numeéri-
cas de sus consumnidores, teje, se enlaza y recrea en
estas nuevas tradiciones junto con el calendario re-
ligioso. La Pascua y la semana santa, elevan los
precios vy los consumos de los productos del mar.
Del mismo modo que el bloqueo del atin mexica-
no en Estados Unidos, hizo disponible un producto
barato v de alta calidad para las grandes masas de
consurnidores, las costumbres religiosas dan forma
a los ritmos del consumo de los productos del mar.
Las actividades en las costas en esas fechas se
transforman ciclicamente ano con ano.

Qué se entiende de todo esto y como se cons-
truye la idea del mar desde estos habitantes, es
tema incégnito. Lo que podemos afirmar es que la
mayoria de los mexicanos no conoce y nunca ha
estado en el mar. Y menos atn los que tienen idea
de qué significa su diversidad v las diferencias en-
tre una y otra costa o entre una y ofra especie.

[a dimensién cultural y su relacién costa-altipla-
no tal vez permita explicar ciertas politicas publicas
como las del sector turismo, o la pesquera y por-
tuaria, privilegiando una visién y no otra. Si la idea
de la costa y del mar para los que disenan y deci-
den lo que debe ser y lo que es bueno, no se esca-
pa a este imaginario colectivo, sino todo lo
contrario toma vida, entonces la atencion que se
debe poner en este tema puede ser crucial.

# Digamos desde la difusion de “pepe pez” del periodo de Luis Echeverria y ¢l Departamento de Pesca, hasta el periado
de Miguel de la Madrid, cuando todavia se pensaba o al menos se ufilizaba en el discurso obtener proleina, en sexenios
posteriores la pesca, como sector, eamhid el discurso a hacia argumentos de sostenibilidad v racionalidad.
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SOBRE EL VALOR ECONOMICO: PETROLEO, TURISMO Y PESCA

¢Cuanto valen las costas de México? éSera que la
respuesta a esta pregunta permitiria explicar el
comportamiento que tienen las politicas publicas
para esta franja del territorio? ¢Podemos hacer el
recuento de los valores econémicos, sociales y eco-
légicos de este complejo territorio? Pero sobre
todo, étiene sentido o es una trampa hacer este
ejercicio?

De manera intuitiva, podemos suponer que
como no se valoran socialmente estos ambientes,
su desaparicion v deterioro no son, ni seran impor-
tantes vy eventualmente no se notaran. Por otra
parte, podemos también argiiir, que al igual que
los ofros territorios (montanas, desiertos y valles),
existen parcelados por la vision sectorial, por las di-
visiones politico administrativas (estados y munici-
pios), por las propias disciplinas (terrestre vs.
marino, botanico vs. zoolégico, biolégico vs. qui-
mico, etc.). Pero una forma de ponderar estas vi-
siones seria que el listado de actividades que se
verifican en las costas del pais, es en si mismo, par-
te de sus mltiples dimensiones, que si bien son ex-
cluyentes (por ejemplo pesca y turismo), podrian
concebirse y redisenarse de otra manera para que
sean complementarias. El esfuerzo de enlistar los
atributos socioecondmicos o biofisicos, no deberia
servir solamente para resaltar su importancia, sino
también para mostrar las contradicciones de éstas
actividades.

Tomando solo tres variables econémicas, des-
concertantes en si mismas, es dificil establecer el
valor de las costas, pero el petréleo, la pescay el tu-
rismo podrian ser consideradas actividades simbo-
licas v prototipicas, a pesar que en los litorales hay
mucho mas que eso. Dos son actividades extracti-
vas, con poco o nada en comun, v la otra pertene-
ce al sector terciario o de servicios gue explota los
atributos del paisaje, malamente considerada v de
manera paradodjica como industria sin chimeneas,
como la meca de virtud, pues ha mostrado su ca-
pacidad de modificar negativamente el entorno
tanto como cualquier ofra actividad humana.

La actividad petrolera de México es netamente
marina y costera, practicamente toda la extraccién
de petréleo (v en menor medida de gas) se hace
fuera de los limites del continente. La extraccion,
procesamiento v fransporte son costeros, y mas es-
pecificamente, son y estan ubicados en el Golfo de
Mexico. Pero si no fuera convincente la afirma-
cion, podemos decir que de unas cuantas areas

marinas, frente a las costas de Tabasco y Campe-
che, se extrae mas de 70% del petréleo del pais.

Prescindiendo de sus bien documentadas alte-
raciones ambientales (ver Botello et al.,1992), el
peso de esta actividad en la economia del pais pue-
de verse en tres niveles complementarios v no por
eso menos contradictorios 2. Primero en el hecho
de que Mexico es el quinto productor del mundo
(después de Arabia Saudita, Confederacién de
Estados Independientes —ex Unién Soviética-,
Estados Unidos e Irén), exporta practicamente
50% de lo que produce v de ese volumen méas de
75% lo consume Estados Unidos, lo que represen-
tan entre 11-22% del valor total de las exportacio-
nes de México (Annual Statistical Review of World
Energy, 2002; Pemex). Segundo, el peso que esta
actividad tiene en el PIB es en conjunto casi de
2.7% (Tablad). Tercero, la contribucién de la acti-
vidad petrolera en los ingresos fiscales al gobierno
de México fluctuo entre 27 y 38% en 1994-2000
(PEMEX, 1998; com. pers. Ing. Gustavo Pastrana
Angeles, 2003).

Una de las actividades caracteristicas de las cos-
tas es sin duda el turismo y tan importante es que
incluso hay un ministerio especializado en el tema.
Aunque es dificil discernir el éxito v peso relativo
de estas actividades, sobre todo porque algunas in-
versiones como las de Loreto-Nopolo, en Baja Ca-
lifornia Sur, o Huatuleco, Qaxaca, no entran ni
restan en la contabilidad de los éxitos v en este
caso de los fracasos. También es dificil distinguir
las aportaciones que provienen del turismo del in-
terior del pais de aquellas las que provienen de las
costas. Pero si las aportaciones de este sector al
PIB nacional es superior a 3% (Tabla 4) es sin duda
importante. Con el animo de distinguir las aporta-
ciones que provienen de las costas, podriamos di-
vidir el conjunto de los visitantes (tanto nacionales
como extranjeros) para ver cuantos llegan a desti-
nos propiamente costeros (los puertos) v suponer
que habria una relacién entre el nimero e turistas v
la derrama econdmica (Tabla 5). Del total de visi-
tantes, 32% tienen como destino las costas, expli-
cable por la definicién oficial de turismo (como
aquel que llega a un lugar), v porque existe gran
movimiento hacia las principales ciudades del pais.
Con todo el error que esto conlleve, basicamente
debido a una subestimacién 2%, podriamos aplicar
esta proporcion al total del valor de este sector,
para concluir que cerca de 1% del PIB total se ge-
nera como valor en las costas por el rubro del turis-
mo.

“ Entre otras razones esta el hecho de que al ritmo de produccion actual de petréleo y con las reservas prabadas, en menos
de 30 anos se terminaran los vacimientos de México. Y que por otro lado desde el punto de vista energético 65% de la

energia primaria que mueve al pais proviene del petréleo.

Antecedentes
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Miles de

Rams it |
——— 1998

| 63 restaurantes y hoteles* | 180&7 ‘

.I 34 petroquimica basica i 19,998 i

| éj__[rei-réteo_y sus derivados | 22,465 l

06 extraccion de petrdleo crudoy | 09.227 |
gasmatural | s

.m:mei)_?esca sun 0 17.3‘18_ i i

l?tal Estero_ o 349_,42 [

| PIB total nacional 5,649,674 ‘

(*) Ver Tabla VI (**) estimado, ver Tabla IL

C. Leon

— :
| Corregido por el peso | % de la

% del del ramo 63 en los | Actividad
B i et
1993 estinos costeros y onomica
por pesca | Costera en PIB
3.19 57,730 i 1.02 |
0.35 19,998 f 0.35 ]:
0.40 22 465 0.40 |
193 109,227 ' 1.93 |
0.31 11,299 0.20 !
[ 209,038 3.70
100 5,649,674 [

Estadistica de Contabilidad Nacional. www inegi.gob.mx/difusion/espanol/fiecons.html

La pesca, es una actividad econémica dificil de
sintetizar: no es menos compleja que la pefrolera,
pero tiene matices derivados de las diferencias re-
gionales, de las distintas escalas productivas entre
pesca comercial y riberefa, y, con mucho, activi-
dad poco estudiada desde la perspectiva econ6émi-
ca. Por ejemplo, v como parte de esta com-
plejidad, esté la distincién entre los volimenes de
pesca de las distintas especies y su valor econémi-
co. Grandes voltimenes de pesca no implican ne-
cesariamente altos precios de mercado para los
productos procesados; es el caso particularmente
importante de la harina de pescado, en la que los
grandes voliimenes que se producen no represen-
tan ganacias altas.

De cualquier manera, es dificil seguir la ruta v
valor econémico a una especie, desventaja de la
contabilidad que registra el INEGI en sus censos
economicos o la misma SECOFI, que registra los
productos de exportacién dentro de una sola clave
varias especies o incluso productos, de modo que
estimar el valor de una zona de pesca vy de una
especie resulta un rompecabezas.

Pero el peso de la actividad pesquera (atin si se
incluye la de agua dulce) no es significativo en la
economia nacional. El PIB pesquero entre 1970y
1988 incrementd su contribucion de 0.19 a
0.36%, pero en 1998 se redujo a 0.14%. Si bien
los voltimenes®® totales se han mantenido con pe-
quedias oscilaciones, no asi la aportacion economi-
ca, que ha tenido una fuerte contraccién (Tabla 6).
Tres consideraciones hay que hacer, una es que el
resultado de las politicas pesqueras dejan un sector

Personas %
Visitantes totales 31,456 100
Visitantes al interior 21,403 68
Visitantes a las costas * 10,053 32

Célculos propios. Fuente. INEGI. 1999, Anuario
estadistico de los Estados Unidos Mexicanos.
* principales ciudades costeras

débil, estructuralmente concentrado en el valor vy
volumen de unas cuantas especies, con fuerte défi-
cit como para capitalizar la pesca comercial; sequn-
da, que el reconocimiento oficial de las especies
explotadas al méximo o en deterioro suman mas
de 80% de las pesquerias del pais (Tablas 7v 8), es
decir, la actividad en si misma junto con la influen-
cia de las actividades de tierra (contaminacion, de-
terioro de lagunas costeras, disminucién de
aportes de agua dulce, etc.) tiene en una encrucija-
da a los sistemas que mantienen estas poblaciones;
finalmente, que el peso social y economico en las
regiones v localidades pesqueras no se equipara
con el peso que la actividad tiene en el ambito de la
economia nacional, tan es asi que los conflictos en
este sector v en otros (como turismo o conserva-
cién) estan llevando las costas a niveles de ingober-
nabilidad.

* Por na considerar estancia promedio, ingresos, edades, tipo de turismo, origen, gasto promedio diario, etc

% Cercanas a 1,200,000 toneladas. SEMARNAP, 2000

[54]
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actividad pesquera nacional (Mile de pesos constantes 1994=100).
NEGI v Sistema de Cuentas Nacionales 2000, INEGI.

Nacional Bk | Tasa clE Er@ier_ltﬂpualizada
Periodo  PIB Total de':eBsca PIBdepesca/| Periodo | PIB Total | depl:fsca
1 1970 24‘33,634,888 693,916 0.19 ‘ | [ I
1975 | 733,366,533 850,391 0.18 | 1970-1975 | 8.2 4.2
1980 1,069,122 600 {2,:%22.220 0.27 | 1975-1980 7.8 2%3_
1985 1,102,132,604 |3,445311 0.33 ' 1980-1985 0.6 = 8.2
| 1988 | 985,988,128 | 3,540,389 0.36 | 1985-1988 | _-3,6 09
| 1993 | 1,205,972,334 i12.306.'?25 0.20 ‘ 1988-1993 | 4.1 -8.2
| 1998 | 1,353,523.212 | 1,694,390 0.14 |1993-1998 | 23 -6.0

Nota: - El dato de 1998 fue estimado con datos del Sistema de Cuentas Nacionales 2000.
- E1 PIB de pesca corresponde a la rama (4 del sistema de cuentas nacionales, caza y pesca.

Tomado de Ledn y Gomez-Palafox (en prep).

Aqui es posible argumentar de nuevo la parado-
ja de la diversidad. Las costas de México confir-
man que se lo clasifique como pais megadiverso®;
la combinacion de paisajes terrestres, corrientes
oceanicas, los sistemas lagunares y los arrvecifes, la
obvia diversidad, reflejada en el poco volumen de
las poblaciones marinas, pero enorme diversidad
de especies, contrastan con las pocas que se explo-
tan, v que como en el sector forestal, han captado
el interés econdmico vy la atencién publica, dejan-
do de lado el potencial v el diseno de estrategias
economicas v sociales para aprovechar paisajes,
sistemas v especies ignoradas o despreciadas.

En conjunto la actividad petrolera, de pesca vy
turistica, podria estimarse que contribuyen con 3.7
% del PIB, donde mas de las tres cuartas partes lo
aporta el petréleo (Tabla 4). Aunque no es posible
comparar México con Estados Unidos, entre otras
razones porgue en su costa vive mas de 43% de la
poblacién vy su economia es mucho mas grande
que la de México (Leon et al., en prep.), como pun-

—

Unidades Pesqueras Niimero °

de Manejo

Con potencial 12 18
Aprovechamiento al maximo 37 57
En deterioro . 16 I 25
Total 65 100

Fuente: DFO, 2000. La Carta Nacional Pesquera.

to de referencia es (til mencionar que en 1985 los
condados costeros de ese pais aportaron 31.7%
del PIB (GNP) (Colgan, 1990).

SOBRE LA SUSTENTABILIDAD: LA IDEA DEL ESPACIO Y EL TIEMPO

Considero necesario tratar los temas costeros re-
cientes mediante la idea del Desarrollo Sustenta-
ble, de la que derivan varias confusiones, por
ejemnplo, la conclusion (vestida de esperanza) de
que aun es posible administrar o manejar por la so-
ciedad el conjunto de recursos naturales de una re-
gion, municipio o cuenca.

Primero. Ante el ritmo del deterioro de la natu-
raleza v el aumento aparente de las necesidades
humanas, dado entre otras cosas por el incremento
de la poblacién, y por lo tanto de la division o asig-
nacion per capita de los recursos disponibles, apa-
rece la escasez, No hay mucho que argumentar:
pocas areas o regiones del pais estan relativamente

“ www.conabio.gob. my/institucion/conabioespanol/doctos/canabio. html#

Antecedentes
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UM :
' 1. Abulén |D B 19. Langosta M
2} Alme}a_ - ‘M 20. Metlin - P |
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I 4. _Am | M _22, Baqueta, cal}rill_a y verdillo M j
—5 _C;l;'lar gtgnle ] P .. __ = 13‘3. Curvina _M ‘:
;m___‘ | | 24. Huachinango y pargo M ||
?ﬁw]-Sonora D 25. Jurel v esmedregal M - —il
7. Café-Sonora M | 26. Lenguado M |
8. Azul-Sinaloa y Nayarit D |27. Lisa D
rﬁnw&na]oa y Navarit D 28. Pierna y conejo M
10 Café-Sinaloa v Nayarit M 29. Robalo . M |
! 11 Café-Tehuantepec _|D Sjerra : _
12 Blanco-Tehuantepec  [D 30. Golfa de California M
| 13, cangreio M 31. Guenrero D
| 14. Caracol panocha M 32, Pelégicos menores M
| 15. Dorado P 33, Pezespada ' p—
| 16 Erizo D %4, Pezvela S
36. Tiborones costeros M
37, Tiburones oceénicos ”M_

Codigo de estatus: P=Con potencial de desarrollo; M=Aprovechamiento maximo; D=En deterioro.

INP-SEMARNAP, 2000.

Fuente:

sanas. La condicién de los recursos va en franco
deterioro v se expresa en cualquier escala que se
analice, como consecuencia de las aportaciones
urbanas (descargas municipales), del desmonte de
las cuencas v lagunas (mangles), de la disminucion
de los cauces de los rios (nutrientes v agua), la so-
breexplotacion de mantos y salinizacion de los mis-
mos, vy la sobreexplotacién de especies o
transformacion de los habitats (marinos, tropicales
desérticos, de montana, etc.). La escasezy la nece-
sidad de restauracion de los sistemas se juntan con
la incapacidad qubernamental en todos los ambi-
tos (local o federal) por la falta de recursos financie-
ros, pero sobre todo de esfuerzos intersectoriales.
La ecuacién pobreza ambiental v cultural da idea
del tamano de los retos, Y esto aparece como for-
mula en el paisaje rural que rodea como matriz a
las manchas urbanas, ambos territorios con pobre-
za y amplia desigualdad.

Segundo. La heterogeneidad propia del pais
sintetizada en la conjuncién de dos ambientes a lo

largo de las costas, es decir la diversidad ambiental
terrestre que se suma con la marina, deriva en una
multiplicidad de condiciones a cualquier escala. Es
tal la heterogeneidad cultural, econémica vy paisa-
jistica que la idea de un sélo desarrollo sustentable
tiene que ser invalidado, v nos obliga a hablar de
Desarrollos Sustentables. en plural, para que cada
actor o regién sepa de su propio potencial y unici-
dad, que es diferenciable de los otros. Explorar
esta diferenciacién promovera explicitamente que
existan muchos modelos de desarrollo, que, en el
mejor de los casos, se complementaran.

Tercero. La escala v dimension temporal con-
voca a repensar la sustentabilidad, dimension que
generalmente omiten los sectores académicos o
politicos, derivado de las especializaciones v de la
enorme confusion y contradicciones que hay a
proposito del desarrollo sustentable (ver a Lele,
1991); se habla de un proceso cultural en el senti-
do que lo utilizan Tudela (1996) v Masera et al.
(1999) vy no de un estado tnico o perfecto al que
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una sociedad debe arribar. Por lo tanto, es necesa-
rio desmantelar la idea de que alguien ya lo logré o
que su proyecto (generalmente individual como
empresa) es sustentable. La otra cara de este nue-
vo mito seria un territorio que por si mismo (con su
gente por ejemplo) es sustentable. Regresando a
los retos asociados a las distintas escalas de tiempo
v espacio, una forma facil para visualizar la impor-
tancia de distinguir y aclarar las escalas en que se
refiere a la sustentabilidad, es discutir la idea de
“ordenar el territorio” (ver cap. 22, p. 341-352), v
mas especificamente con relacion al ordenamiento
como aparece en la ley ambiental (LEGEEPA?7),
Asi, el territorio y sus afributos se ponen en juego
con una serie de descriptores y se clasifican para
decidir donde si o dénde no es posible alguna acti-
vidad humana, Sin embargo, dado que los atribu-
tos cambian en funcién de los procesos
econdmicos v sociales, el territorio inmévil se di-
vorcia de los fenémenos sociales, v de las fuerzas
econdmicas que lo conducen y modelan. Este di-
vorcio, dado a cualquier escala inhibe la posibili-
dad de hablar de la sustentabilidad. Por otra parte,
llevado a las costas v al mar, este instrumento v la
idea de ordenar el espejo del mar presenta mas
que retos conceptuales retos de operacion. Por
desgracia para los planificadores, no es como una
ladera o suelo de bosque, que aparentemente es-
tan fijos, el mar se mueve y sus corrientes pueden
encargarse de hacer inutil el trazo de lineas que de-
limitan en superficie una cierta area.

Cuarto. Ante el deterioro v la escasez, el desa-
rrollo en general v la sustentabilidad en particular
ha llegado a un umbral dificil de reconocer; si en al-
gunas costas aun se respira la virginidad, vy nos
convence su potencial para corregir el rumbo o di-
rectamente hacer las cosas bien, no queda mucho
de ese territorio. La condicién v el ritmo de cam-
bio. pero sobre todo la direccién del cambio (el de-
terioro) no permiten hablar con optimismo. Re-
conocer esto nos permitird plantear v restablecer
las politicas econémicas, de salud, ambientales v
educativas para atender esta franja del territorio.
Estrategias de restauracién y modelos de goberna-
cion para administrar v distribuir los bienes escasos
de la costa, serian salidas socialmente responsa-
bles.

Las politicas gubernamentales que se han im-
pulsado para desarrollar al pais a lo largo de los dl-
timos 50 anos, han tenido un efecto diferencial en
el espacio, en las regiones o en los distintos ecosis-

temas. Ninguna ha sido explicitamente costera fue-
ra de los programas de pesca (Chavez-Comparan,
1992) o de los aspectos portuarios. La condicion
de la zona costera, puede ser vista, por lo tanto,
como la suma de los efectos de procesos econémi-
cos-politicos y ecolégicos (Hayden, et al., 1984).

La evolucién de la administracién piiblica en
forma de instituciones gubernamentales, sea en
Turismo, Pesca, Agricultura, o Energia, y a lo largo
de sus etapas han conformado una zona costera
parcelada (Sorensen, et al., 1992). o mas aiin, no
se ha visto, previsto o evaluado un posible efecto o
manejo de la costa como tal, dentro de los progra-
mas gubernamentales (Toledo, 1994). De aqui
que se afirme que no existe o ha existido una politi-
ca explicita que articule las acciones que se desa-
rrollan en la zona costera del pais (Merino, 1987).
Sin embargo esto puede ser extendido y validado
casi para cualquier ofra parte del territorio, los te-.
mas ambientales, una vez explicitados en un terri-
torio (drea protegida, municipio, estado, frontera,
cuenca, bosque, ecosistema, arrecife, etc.), po-
drian reclamar no poder conducir su condicién
ambiental como consecuencia de la desarticula-
cion entre sectores, cuyas politicas se anulan, inhi-
ben o contraponen en instrumentos, efectos
indirectos no deseados o intereses. La coordina-
cion interinstitucional en las grandes vertientes de
politica, para un mismo nivel (por ejemplo, fede-
ral), v sin enfocarse a un territorio dado (“el desier-
to" o “la selva” o el “comredor biolégico”) seria
suficiente la mayor de las veces. De ahi que surja la
desconfianza hacia las propuestas que pugnan por
una ley que haga nacer el territorio costero,
aunque necesaria no serfa suficiente para
reconocer este espacio economico como uno
susceptible de planeacion.

Esta aparente inexistencia de la zona costera
que requeriria visualizarla al menos como una
zona de transicién entre el mar v la tierra, v que por
tanto, obligaria a considerar sus atributos, para
conservar, explotar y potenciar su capacidad pro-
ductiva, esta aparente inexistencia, plantea retos
para la decisiones inmediatas. El debate sobrepa-
sa las soluciones simplistas, sobre todo a la luz de
los costos del deterioro, que estimados para el con-
junto del territorio del pais, fluctuaron en 1996 en-
tre 7-14 % del PIB (SEMARNAP-PNUD, 1999), lo
que implica que en menos de 10 anos no habra
economia que logre enfrentar las consecuencias de
haber perdido la capacidad productiva.

" Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
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AMBIVALENCIAS Y ASIMETRIAS EN EL PROCESO DE
URBANIZACION EN EL GOLFO DE MEXICO: PRESION
AMBIENTAL Y CONCENTRACION DEMOGRAFICA

Cuaulitémoc Leon e Hipolito Rodriguez

EL MARCO: UNA DEFINICION DEL ESPACIO

Tres paises circundan este gran cuerpo de agua marina, y las actividades del
hombre tanto tierra adentro como en las zonas costeras y en las dreas pro-
piamente marinas han modificado, y lo seguirdn haciendo, las condiciones
bioquimicas, ecosistémicas y por supuesto socioeconémicas de este espacio.
Estas actividades humanas pueden ser identificadas formalmente como el
espacio econémico y social del Golfo de México. Desde una perspectiva
histérica han tenido cosas en comn y van evolucionando si no con ia mis-
ma intensidad si de manera paralela. El ritmo de los cambios ha dejado
huellas que conforman el paisaje y que puede “leerse”, desafortunadamente
la mayor parte de las veces como una expansién y sucesion de transforma-
ciones deletéreas.

El limite del Golfo de México, y por tanto lo que se considera la zona
costera del mismo fue definido a priori. Tiene un cardcter més que nada ope-
rativo para conjuntar tres dimensiones, el paisaje terrestre analizado como
ecorregiones, la dindmica sociodemogréfica analizada a través de las unida-
des municipales (o condados) y los nicleos urbanos o ciudades que permiten
visualizar facilmente la concentracién de la poblacién. La zona costera por
tanto se delimité como una franja primordialmente terrestre que tiene limi-
tes municipales (por tanto jurisdiccionales) y atributos de paisaje.

1043
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Consecuentemente, no necesariamente es una regioén en el sentido econé-
mico o geogréifico sino que, muy probablemente, estd conformada por uni-
dades territoriales y politicas asimétricas, inconexas, tal vez complementa-
rias, a lo mds con cierta dependencia. Este tema queda pendiente por lo que
concierne a los alcances de este material, sin embargo no son menores las
implicaciones de la conectividad entre estas unidades. Por razones operativas
habria que establecer un limite que, en el sentido de la aproximacién de siste-
mas complejos, permite considerar las condiciones de contorno (en el sentido
de lo que propone Garcia 1986 y 2000), a través de las cuales esta gran zona
interactia con el exterior. Por lo mismo, y por razones de escala habria un
limite tierra adentro, y otro hacia el mar, con un centroide ubicado
imaginariamente en el centro del Golfo de México, rodeado por los tres pai-
ses, fuera de los cuales existen un sin nimero de fendmenos con los que
interactian, que los conectan y hacen dependientes (corrientes, clima, recur-
sos naturales compartidos, flujos econémicos, migracién entre otros).

Por fuera de este marco, en términos oceanogréficos y climatolégicos, estd
la influencia y entrada de las corrientes caribefas y la salida por el estrecho de
Florida; la entrada de ciclones, asi como larvas de organismos, peces, reptiles,
mamiferos, etc. Por fuera también estarian por ejemplo las actividades econé-
micas como el comercio, el transporte maritimo de petréleo, el flujo de perso-
nas y mercancias que se desliza por el canal de Panam4 hacia el Pacifico, o las
conexiones del turismo incluido el flujo de cruceros al Caribe. El sistema se
comunica con el exterior de muiltiples maneras, sea a través de la exportacién
de petréleo a Europa o Asia, o bien a través del movimiento de las aves
migratorias. Por fuera, pero consideradas, estarian las conexiones tierra aden-
tro que se dan a través de los rios. El Golfo de México recibe el agua de tres
grandes cuencas hidrograficas internacionales, la cuenca del rio Misisipi, el
rio Grande (Bravo) y el rio Grijalva-Usumacinta (y en menor medida el
Hondo), todos compartidos por mds de un pais. Adicionalmente, en su espa-
cio geografico, se realizan distintas actividades humanas, que en mayor o
menor medida influyen en la cantidad y calidad de las aguas, y por tanto en la
forma en que llegan al Golfo. Esto es valido también para todas las otras
cuencas menores que de igual forma fluyen hacia el Golfo. De aqui que las
condiciones en las zonas deltdicas o de contacto con el litoral (generalmente
lagunas costeras y estuarios) son consecuencia directa de las actividades que
histéricamente se han desarrollado tierra adentro.

El Golfo de México podria ser modelado como una serie de traslapes entre
fronteras, que a diferentes escalas pueden ser vistas como una serie de subregiones

L a
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configuradas por: a) los fendmenos propiamente marinos y atmosféricos, que
al interior del Golfo determinan corrientes, presencia de surgencias, dreas de
circulacién cicldnica o anticiclénica; b) los fenémenos propiamente terrestres
que influyen y se expresan en el litoral, lo que podria denominarse como “la
costa’, que funciona como zona de transicion entre el mar y la tierra (las lagunas
costeras-playa-deltas-bocas-arrecifes); y por supuesto, c) las actividades huma-
nas que se dan en cada uno de esos territorios, los asentamientos humanos, las
actividades productivas primarias (agropecuarias, pesca), secundarias (indus-
triales) o terciarias (comercio, servicios, finanzas).

Este paisaje econémico estd compuesto y a su vez cruzado por una serie
de procesos o dimensiones, por ejemplo el transporte maritimo y sus expre-
siones de intensidad o especializacién: el tréfico, los puertos, la extraccién
de petréleo, etc. Por otro lado, estdn los limites territoriales politico admi-
nistrativos, por ejemplo la Zona Econdmica Exclusiva de cada pafs, las fron-
teras terrestres entre ellos, los estados o provincias (en el caso de Cuba), los
municipios o condados (en el caso de Estados Unidos), todo lo cual frag-
menta el territorio. También estdn los recursos compartidos como rios y
agua subterrdnea en las fronteras, o las poblaciones pesqueras en el mar;
pero simultdneamente y tal vez por encima de todo lo anterior, se expresan
otro tipo de conexiones como los flujos de contaminantes, productos de
comercio, importaciones y exportaciones de bienes y servicios (alimentos,
tabaco, petréleo, etc.). Es precisamente en este complejo que cobra impor-
tancia estudiar la dindmica de la poblacién humana.

Las costas del Golfo y el Caribe constituyen un espacio natural de enor-
me importancia cuya urbanizacién ha ocurrido de manera relativamente
tardia. Si bien la emergencia de localidades urbanas tiene lugar desde la
época colonial, su crecimiento demogréfico y multiplicacién sobre el terri-
torio no ocurre sino hasta mediados del siglo XX. Las razones de esta relati-
va demora en la configuracién de espacios urbanos en la regién son diversas
y su andlisis es importante pues permite comprender algunas de las proble-
maticas ambientales de la actualidad.

Durante toda la época colonial, las costas fueron consideradas lugares
insalubres y peligrosos. La cultura europea no estaba preparada para lidiar
con los desafios que planteaba el trépico hiimedo y por esa razén se colonizé
de manera preferente las zonas templadas. Con todo, la necesidad de contar
con puertos de enlace con la metrépoli, obligd a las autoridades coloniales a
constituir asentamientos humanos en las costas. Poblarlos represent6 un reto
dificil de vencer pues los indices de mortalidad eran tan altos que pocas perso-
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nas se atrevian a residir en ellos. Sélo de manera forzada se consiguié arraigar
a grupos humanos para que atendieran las actividades basicas de los puertos.
De ahi la importancia de la esclavitud y de la poblacién de origen africano en
la region. Por citar solo un ejemplo, la historia de la ciudad de Veracruz mues-
tra que la poblacién tuvo que enfrentar muy complejas situaciones para ha-
cer habitable el espacio urbano. La introduccién de agua y drenaje obsesioné
a las autoridades municipales durante muchos afios y no se consiguié resolver
estas necesidades sino hasta finales de la época colonial, y ello ocurrié de
manera parcial. Invertir en lo que ahora llamamos equipamiento e infraes-
tructura urbana implicé para los habitantes de aquella época un dilema, ya
que la inseguridad en que se encontraba la regién a causa de la pirateria mos-
traba como mds conveniente dejar a la zona deshabitada (Rodriguez 2002).
Una vez consumada la independencia, a lo largo del siglo XIX la inestabi-
lidad politica impidi6 que la regién prosperara en términos econémicos y
eso también contribuyé a aplazar la introduccién de las mejoras que reque-
ria para su poblamiento. No fué sino hasta el ultimo tercio del siglo, con el
gobierno de Porfirio Diaz, que las costas recibieron inversiones importan-
tes en infraestructura (Connolly 1997). A partir de ahf, pudo haber un
repunte demogrifico. El saneamiento de la zona costera, contribuyé a erra-
dicar el miedo a la fiebre amarilla, principal causa de la mortalidad, y per-
mitié que el flujo de poblacién inmigrante aumentara, dotando a la regién
de la mano de obra necesaria para el desarrollo de actividades econémicas.
Desde esa época, cuando se incorpord la regién al mercado mundial, el
Golfo y el Caribe conocen cuatro procesos bésicos de cardcter econémico que
modelan la urbanizacidn, los cuales estédn asociados a un conjunto de produc-
tos especificos: puertos, plantaciones, petréleo y turismo. En términos histéri-
cos podria decirse que a cada proceso le acompanaron diversas etapas de
poblamiento y estilos de urbanizacién. Asi, por ejemplo, el desarrollo de la
extraccion y procesamiento del petréleo da pie a diversas olas de urbanizacién,
de modo tal que es posible hablar de cohortes o generaciones de ciudades petro-
leras, las cuales florecen siguiendo los yacimientos mds rentables y el ciclo eco-
nomico de las exportaciones e industrializacién del crudo y sus derivados.

ALGUNOS ANTECEDENTES PARA SU DEFINICION

Sin 4nimo de hacer una periodizacién formal podemos destacar que el Ca-
ribe se configuré en un principio a través del comercio colonial, la esclavi-
tud y las haciendas caneras, luego algodoneras y tabacaleras y, posterior-
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mente, con diversas actividades ganaderas y agricolas (hasta la revolucién
verde). En el curso del siglo XIX surgié lo que podriamos denominar la
primera generacién moderna de ciudades, sobrepuestas a las ciudades colo-
niales, pero esta vez asociadas a un mercado no solo transnacional sino
también regional. De manera paralela, inicié la explotacion petrolera que
se concentrd en las costas de los estados de Texas y Luisiana en Estados Uni-
dos y en las costas de Veracruz, Tabasco y Campeche en México.

Como parte de esta expansion tecnolégica y geogréfica hacia las profundi-
dades marinas, sobre la costa propiamente, el desarrollo industrial y portuario
(primordialmente en EE.UU.) provocd un crecimiento urbano distinto, una
nueva generacion de ciudades o una readecuacién y transformacién de las viejas
ciudades. El comercio se expandi6 y concentré al mismo tiempo, se intensifica-
ron las rutas y el transporte de mercancias y petréleo. Mientras tanto, los recur-
sos pesqueros han sido précticamente barridos en toda la superficie y fondo del
mar por las flotas de los tres paises y de otras banderas mas.

Los recursos naturales del Golfo de México llegaron a principios del siglo
XXI en un estado critico. Por un lado, la necesidad de agua de las actividades
productivas y por otro, la creciente demanda de las ciudades, hicieron que
este recurso aparentemente abundante, entrara en un estado de escasez y franco
deterioro como consecuencia del incremento de la demanda, y la disminu-
cién de su disponibilidad y calidad. Este fue el caso del rio Bravo que practica-
mente dejé de descargar agua en el Golfo. La contaminacién de los cuerpos de
agua, generada por actividades agropecuarias, industriales, agroindustriales,
extractivas y por el mismo transporte maritimo (particularmente de hidro-
carburos), han afectado severamente al Golfo. La carga y descarga de hidro-
carburos en las zonas costeras es una de las actividades que mayores
externalidades negativas genera (Vergara Salas 1981). De manera semejante,
la expansién agropecuaria también ha suscitado importantes impactos: en
algunas zonas ha dejado sélo pequefios manchones naturales (cafiadas, mon-
tafias, lagunas costeras, dunas o manglares), muy fragmentados, y grandes
extensiones alteradas sin la cobertura vegetal original. Este seria el caso del
Plan Chontalpa y la expansion ganadera en el sur de México (ver Damascos et
al. 1995, Tudela 1992, Restrepo 1988 y Toledo 1989)

Por ejemplo se calcula “que los humedales norteamericanos desaparecen
a un ritmo de 200,000 ha anuales... La agricultura ha sido responsable del
87% de los humedales perdidos; los desarrollos urbanos causan el 8% de las
pérdidas... Las islas de barrera tampoco han escapado a los impactos... El
mayor impacto lo causaron las operaciones de dragado... (y) las estructu-
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ras de estabilizacién... Tanto humedales costeros como islas de barrera su-
fren los procesos erosivos. .. a ritmos que se han estimado para las planicies
en 20 m/ano; y en 100 km? para humedales”(Toledo Ocampo 1996).

En la actualidad, a las “viejas” causas de las condiciones de alto deterioro,
se suman nuevas fuerzas socioecondmicas que estén ligadas a los fenémenos
de urbanizaciéon (aumento de la poblacién, pobreza, demanda de energia y
recursos) y expansion tecnolégica. En este trabajo queremos explorar la di-
ndmica sociodemogrifica y su expresion espacial, como una forma de ver
estas tendencias y pensar las implicaciones ambientales asociadas. Para ello,
hemos tomado una definicién costera arbitraria donde las unidades analiti-
cas territoriales se conforman con los municipios (o condados) y las ecoregiones
(CEC 1997) o paisajes que se encuentran en un cinturén de 130 km de ancho
(desarrollada en Del Toro 2002 y Le6n 2003). La definicién anterior permite
una comparacién internacional a lo largo de los litorales (asi como entre
ambos océanos) y se establecié como criterio para uniformar y permitir un
andlisis continental. Dado que las unidades de paisaje se sobreponen y traslapan
con la informacién de los limites municipales, el ancho del cinturén varfa
para poder contener unidades municipales completas (op cit.).

Primero hacemos un andlisis macro de la dindmica de poblacién por pais y
ecoregion, evaluando al mismo tiempo la fragmentacién de esas unidades de
paisaje y las asimetrias asociadas a la economia. Posteriormente, presentamos
algunos datos de la parte mexicana del Golfo que confirman las tendencias de
urbanizacién y las implicaciones sobre las presiones en los recursos naturales.

LA REGION ASIMETRICA

El enfoque analitico que propone que los principales problemas marinos y
particularmente los costeros tienen origen en las actividades localizadas en
tierra, surge formalmente en 1995 en el contexto de la Organizacién de las
Naciones Unidas (UNEP 1995). Entre otras aportaciones, esa reunién hace
un reconocimiento explicito a un hecho que no por ser tan obvio era ya
reconocido como preponderante: la mayoria de los problemas marinos y
de las costas surgen en tierra firme.

En algunas dreas del Golfo lo anterior es particularmente relevante.
Veracruz, por ejemplo, posee la forma de una gran anfiteatro con cara al
Golfo. El mar, las lagunas los meandros de los rios, los pantanos, las planicies
bajas surcadas por cuatro cuencas y cuarenta rios que desahogan el 26% del
escurrimiento nacional, son la contraparte de paisajes serranos que por su
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vegetacion y frescura captan la humedad recogida en el mar por vientos de
tipo monzo6nico en verano y por los “nortes” en invierno. Boege y Rodriguez
(1992) reconocieron que “El cardcter de anfiteatro y los escurrimientos de
agua nos llevan a la conclusién de que todo lo que la mano del hombre trans-
forma en las partes altas repercute de manera inevitable en las lagunas costeras
y en el mar, que son el depésito de los suelos arrastrados por la erosién y la
destruccién de los bosques. Uno de los efectos mds importantes de este esque-
ma devastador no sélo es la pérdida de bancos genéticos bdsicos para el futuro
de México y la humanidad, sino también la pérdida econémica de una inmen-
sa riqueza forestal natural. A este proceso hay que sumarle la pérdida de
suelos que avanza inexorablemente: los asolvamientos de las grandes presas,
de las cuencas y de las lagunas costeras y la pérdida de las riquezas pesqueras
en el Golfo, son mudos testigos del precio que se paga por el estilo de desarro-
llo dominante que cierra el paso a posibilidades futuras”.

Las aportaciones de nutrientes al mar (entre ellos nitrégeno y fésforo),
derivadas de las actividades humanas estdan intimamente relacionadas con
altas concentraciones de la poblacién, pero también con la intensidad de
sus actividades o su capacidad econdmica. Es posible observar que al menos
para América del Norte, y particularmente en el Golfo de México, la costa
de Estados Unidos sobresale mundialmente por el nivel de sus descargas
(ver Stephen et al. 2003). La carga estimada es muy superior a la de Cuba y
México, y esto también es evidente con otro indicador, la intensa luminosi-
dad que emana de los centros urbanos durante la noche, fuertemente con-
centrada en las costas de EE.UU., que aparece practicamente como un corre-
dor urbano-costero continuo, mientras que Cuba y el sur de México, aunque
visibles, son con mucho comparativamente menores (figura 1).

Al interior del Golfo de México existen profundas asimetrias
socioecond-micas que se expresan en las capacidades para transformar la
naturaleza, perturbarla, e incluso conservarla. Si lo anterior no fuera su-
ficiente para mostrar que independientemente de la longitud de los litora-
les de cada pafs, las disparidades entre uno y otro son grandes, habria que
mencionar los atributos de ingreso o economia, pues en 1990 el Producto
Interno Bruto de Estados Unidos era 17 veces mayor que el de México:
5,920,199 millones de délares en E.E.U.U.vs. 329,011 de México o 20,879
de Cuba (UN 1997) (figura 2).

En América del Norte la poblacién no estd distribuida
homogéneamente. En Estados Unidos de América la poblacién estd con-
centrada en ciudades costeras, mientras que en México las ciudades mas
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Ficura 1. EL GOLFO DE MEXICO DE NOCHE

Ficura 2. ASIMETRIAS SOCIODEMOGRAFICAS Y ECONOMICAS

TASA DE CRECIMIENTO ANUAL DE LA POBLACION PRODUCTO INTERNO BRUTO 1992 (MILES DE MILLONES)
2 2 | )
1.9
10,000
15 i
| :
|
- i
1 |
5,000 .
05 |
; | |
: |
oL i s i 0l :
1980-19 1992-2000 Naciones
BB Canada W EEUU. México & Cenada = EEUU. México



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

AMBIVALENCIAS Y ASIMETRIAS EN EL PROCESO DE URBANIZACION 1051

grandes se encuentran en el altiplano (figura 3); asociada a estas ciudades
estd una actividad econémica mucho mayor que la de las ciudades costeras
mexicanas. Una forma de visualizar lo anterior es comparando el movi-
miento de cargas portuarias en el Golfo de México: lo que desplazan los
puertos americanos es varios drdenes de magnitud mayor que lo que mue-
ven los mexicanos (figura 4).

Ficura 3. CONCENTRACION DE LA POBLACION EN NORTEAMERICA

San Francisca

Namero de habitantes
@ 2,000,000
10,000,000

20,000,000

Fuente: U.S. Department of Transportation et al. (2000).
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Ficura 4. MOVIMIENTOS DE CARGA PORTUARIA EN NORTEAMERICA (2000)

Fuente; U.S. Department of Transportation et al. (2000),

Para estimar el peso relativo de la diversidad del paisaje con respecto a la
presion que ejerce la poblacién humana y sus actividades, podemos hacer
un recorte geogrifico de la zona costera utilizando las ecoregiones (figura
5) para construir un cinturén con las unidades municipales (o condados), y
simultdneamente saber el tipo de paisaje o ecoregién que tienen. Dado que
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FiGura 5. ECOREGIONES DE AMERICA DEL NORTE
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s6lo EE.UU. tiene una definicién legal y geogréfica de la zona costera (con
unidades de cuencas), ttil a esta escala, se tomé como referencia para deli-
mitar un cinturén (ver Del Toro y Leén 2003) (figuras 6 y 7).

FiGura 6. PROMEDIOS DE ANCHO DE LA COsTA DE EsTADOS UNIDOS
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Figura 8. ECOrReGIONES Y EsTADOS DEL GOLFO DE MEXICO

El Golfo de México, aunque controvertido en cuanto a la pertenencia
caribena, ha sido considerado como una seccién o subsistema del “Gran Cari-
be” (Herndndez-Santana et al. 1999). Como hemos apuntado, estd compues-
to por tres paises, Estados Unidos de América, México y Cuba, y sus fronteras
estdn conformadas por catorce estados o provincias (figura 8). Sin embargo,
dada la definicién previa, sélo algunos municipios o condados pueden ser
considerados como costeros a esta escala, y son los que colindan con el litoral
y otros vecinos tierra adentro contenidos en el cinturén definido; cuya inclu-
sién puede ser importante por ejemplo, por los procesos y fendmenos de in-
terconexion dados por la presencia de cuencas, o bien por razones demogra-
ficas y por supuesto por la propia ecoregién (figura 9).

La poblacién total en el Golfo de México para el ano 2000 era aproxima-
damente de 38,692,000 habitantes. Quince grandes ecoregiones terrestres
estin presentes y sometidas a distintos procesos de cambio, alteracién o
perturbaciones como consecuencia de las actividades humanas. Ademds,
estos paisajes estén fragmentados no sélo por los limites geopoliticos de los
propios paises (en el caso de la frontera entre México y EE.UU.) sino particu-
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larmente por las fronteras de las provincias o estados y de los municipios
(cuadro 1).

Algunas ecoregiones estdn compartidas por mds de un estado, y a su vez
por un sinnimero de municipios como seria el caso de la ecoregién Planicies
Costeras y Lomerios Himedos del Golfo de México, que estd a lo largo de
tres estados (Veracruz, Tabasco y Campeche) y que en total se encuentra
dividida por mds de 130 municipios (cuadro 1). Mds de seis millones de
personas la habitan, con densidades altas de mas de 70 personas por km?2.
Desde una perspectiva de conservacién, el esfuerzo por mantener y preser-
var estos ecosistemas implicaria la coordinacién de esfuerzos y politicas de
tres estados y de todos los municipios que la comparten.

La zona costera en el Golfo de México no es del todo homogénea en lo
que corresponde a las ecoregiones. Estas unidades denotan cierta riqueza
o diversidad atin a esta escala geogréfica (digamos semicontinental), pero
particularmente podemos hablar de dreas nodales y sus dreas tributarias,
es decir, aunque en este trabajo no exploramos explicitamente las locali-
dades o asentamientos humanos, es posible visualizar que habria una se-
rie de puntos de altas concentraciones de poblacién (las propias ciudades

FIGURA 9. ECOREGIONES, MUNICIPIOS Y CONDADOS DEL GOLFO DE MEXICO
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Cuaprol. PorLacioN CosTERA DEL GOLFO DE MEXICO DENTRO DE CADA ECOREGION

Ecorecion (*) Estano Poslacion Municipios  Sup.  DENSIDAD POEL.
2000 kM2 (HAB/KM2)
13.3 Sierra Madre Oriental  Veracruz 31,049 2 677 45.86
13.4 Sistema Neovolcdnico  Veracruz 1,036,669 37 4,578 226.45
Transversal
13.5 Sierra Madre del Sur Veracruz 285,267 19 1,337 213.36
14.1 Planicies costerasy Tamaulipas 841,021 10 17,629 47.71
lomerios secos del Golfo Veracruz 1,058,619 25 6,736 157.16
de México
14.2 Planicie noroccidental  Yucatdn 1,189,740 58 15,078 78.91
de la Peninsula de Yucatdin Campeche 80,188 3 4,679 17.14
15.1 Planicies costerasy Veracruz 4,121,484 118 54,977 74.97
lomerios himedos del Campeche 180,477 2 14,331 12.59
Golfo de México Tabasco 1,891,829 17 24,828 76.20
15.2 Planicie y lomerios Yucatdn 468,470 48 24,664 18.99
de la Peninsula de Yucatdin Quintana Roo 451,539 3 6,400 70.55
15.3 Sierra de los Tuxtlas Campeche 338,014 3 25,649 13.18
Veracruz 317,080 6 3,758 84.37
15.4 Everglades Florida 2,584,328 3 14,613 176.85
8.3 Planicies surorientales Misisipi 743,416 17 25,540 29.11
de los EE.UU, Texas 769,752 20 45,841 16.79
Alabama 908,001 12 30,276 29.99
Florida 976,522 14 27,733 35.21
Luisiana 382,778 6 10,222 37.45
8.5 Planicies aluviales del Florida 5,237,909 31 64,722 80.93
Misisipi y costeras del Luisiana 2,340,156 21 38,204 61.25
sureste
(Continua)
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Cuapro 1. PosLacion CosTera DEL GOLFO DE MEXICO DENTRO DE CADA ECOREGION

Ecorecion (*) EstaDo PoBLacion  Municipios  Sup.  DENSIDAD POBL.
2000 Km? (HaB/KM2)
9.5 Planicies costera de Luisiana 568,227 8 17,959 31.64
Texas-Luisiana Texas 6,350,037 25 65,093 97.55
Tamaulipas 1,083,049 6 23,975 45.17
9.6 Planicie semidrida de Texas 72,849 4 13,757 5.30
Tamaulipas-Texas Tamaulipas 89,723 10 16,257 5.52
Subtotal 34,398,193 528 599,513 57.38

Sierra de Guaniguanico (**)  Pinar del Rio 737,342 14 10,924 67.50

LaHabana 707,764 19 5,731 123.50

Ciudad de

LaHabana 2,186,632 15 127 3006.10
Ciénega de Zapata Matanzas 661,901 14 11,969 55.30
Total 38,691,832 590 628,864 61.53

* Acorde con CCA (1997).
** Propuestos con base en el Atlas Nacional de Cuba (1970) . Academia de Ciencias de Cuba-
Academia de Ciencias de la URSS, 132 pp.

o municipios que las contienen) y dreas internodales que pueden ser des-
critas como tributarias de esos puntos, formalmente consideradas espa-
cios rurales.

Por ejemplo, en el Sistema Neovolcénico Transversal (ecoregiéon 13.4),
donde se encuentra la capital del estado de Veracruz (la ciudad de Xalapa) hay
mds de un millén de personas y 226 habitantes por km?. Las altas densidades
muestran claramente el patrén de grandes concentraciones y espacios rurales
de relativa baja densidad en los espacios intermedios. Lo mismo se observa en
Estados Unidos de América: en los Everglades (ecoregion 15.4), hay més de
dos millones y medio de personas con una densidad superior a 176 habitantes
por km2.
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Simultdneamente, hay otras ecoregiones que presentan bajas densidades
como la Planicie Semidrida de Tamaulipas-Texas (ecoregion 9.6). De cual-
quier modo, la densidad promedio de la costa varfa entre 57 y 61 habitantes
por km2. Hay variaciones extremas desde 5 hasta 3000 habitantes por km?
(en el caso de la ciudad de la Habana) (cuadro 1). Adicionalmente,
ecoregiones como las Planicies Aluviales del Misisipi y Costeras del Sureste
(8.5) y las Planicies Costera de Texas-Luisiana (9.5) presentan la mayor
poblacién entre todas, con mds de siete millones cada una (figura 10).

Estados Unidos de América concentra més del 50% de la poblacién del
Golfo y una proporcion semejante de la superficie. Sin embargo, y descontan-
do que comparte dos ecoregiones, México tiene casi el doble de diversidad de
ecoregiones, es decir: con menor superficie contiene mds paisajes y por tanto
una mayor diversidad de ecosistemas y seguramente de especies (cuadro 2).
La asimetria tiene entonces dos dimensiones: se expresa en la magnitud de la
poblacién y de la superficie, lo que hace evidente que la costa de EE.UU. tenga
una mayor influencia en la regién; y en el lado mexicano (figura 11) se concen-
tra mayor multiplicidad de paisajes, lo que conllevauna mayor biodiversidad.

Como veremos mds adelante, la poblacién en las costas de México, y en
particular en las del Golfo de México y el Caribe estd concentrdndose en
localidades urbanas a un ritmo sorprendente. Independientemente de que
exista una poblacién total que puede o no considerarse grande (mds de 38
millones en el afio 2000), la tasa de crecimiento poblacional y simultinea-

Ficura 10. POBLACION COSTERA DEL GOLFO DE MEXICO POR ECORREGION 2000

J

Poblacién (millones)

O = W Bk L N 08 D

2 H i H ] T I | T i ;
153 154 85 83 95 9.6 141 135 134 133 151 142 152 SG CZ
Ecorregiones

[77]



Cuauhtémoc Leon Diez

1060 ASPECTOS SOCIOECONOMICOS DEL GOLFO DE MEXICO

Cuabpro 2. PoBLACION cosTERA DEL GoLFo bE MExico (2000)

Estapos/ MunIcipios PosLacion 2000 SUPERFICIE EcorreGiones*
PROVINCIAS CONDADOS (xm2)
Estados
Unidos 5 162 20,933,975 54.10% 328,420 52.22% 5 33.33%
México 6 357 13,464,218 34.80% 245,553 39.05% 10 66.67%
Cuba 2 62 4,293,639 11.10% 54,891 8.73% 2 13:33%
Total 38,691,832 100.00% 628,864 100.00% 15 100.00%

* Dos ecoregiones son compartidas por los Estados Unidos de América y México, por lo que se
cuentan dos veces.

FIGURA 11. PESO RELATIVO DE LA ZONA COSTERA EN EL GOLFO DE MEXICO

En FUNCION DE LA BIODIVERSIDAD EN FUNCION DE LA INFLUENCIA DE LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS

mente su concentracion en localidades urbanas es un proceso significativo
por sus implicaciones para el medio ambiente. De los diez municipios y
condados con méds alto crecimiento de la regién, cuatro de ellos son de
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CuaDRrO 3. MUNICIPIOS Y CONDADOS CON MAYOR CRECIMIENTO POBLACIONAL
DEL GOLFO DE MExICO 1970-2000
Municirio PosrLacion Densipap Eco-  Aumento  AUMENTO  Tasa Tasa Tasa
[CONDADO 2000 REGION  1980-90 1990-2000 1970- 1980- 1990-
1980 1990 2020
Benito Juarez (Q. Roo) 419,815 182.93 15.2 139,575 243,050 16.87 9.04
Cosoleacaque (Ver) 97,437 355.61 15.1 2,955 50,711 7.86 0.66 7.63
Ixtlahuancillo (Ver) 11,914 229.12 134 2,650 5,361 1.23 532 6.16
Sumter (Florida) 53,345 35.28 8.5 7,305 21,768 2.67 5.38
Collier (Florida) 251,377  45.58 15.4 66,128 99,278 5,87 515
Tlalnelhuayocan (Ver) 11,484 319.00 13.4 2,368 4,521 3.78 424 5.13
Montgomery (Texas) 293,768 105.63 8.3 53,714 111,567 3.55 4.89
Wakulla (Florida) 22,863 13.85 8.5 3,315 8,661 2.69 4.88
Kanasin (Yuc) 39,191 388.03 14.2 17,392 14,688 1.25 13.17 4.81
15261 15.1 20,970 29,481 3.18 5.47 4.68

Nacajuca (Tab) 80,272

Estados Unidos y seis de México. El municipio donde se encuentra Canctin
(Benito Judrez), en Quintana Roo, presentd el mayor crecimiento de todo
el Golfo ya que duplicé su poblacién en sélo diez afos, aumentando en més
de 200 mil personas, lo que en términos de satisfaccién de necesidades o
retos municipales, significa un incremento sustantivo en cuanto a demanda
de servicios publicos (agua, vivienda, etc.) y de consumo en general (cuadro
3). Algo semejante pasé en el condado de Montgomery, Texas, cuya pobla-
cién aumenté 30% en la dltima década. Esto habla de que en general, la
concentracién, migracién y crecimiento natural de la poblacién en el Golfo
de México sigue a ritmos altos y relativamente homogéneos, de aqui que no
habria que esperar una estabilizacién de la poblacién.

CRECIMIENTO DEMOGRAFICO Y DESARROLLO ECONOMICO:
EL CASO DE MEXICO

En los siguientes pdrrafos nos interesa mostrar de un modo muy sucinto la
forma en que se dio el proceso de urbanizacién de la costa del Golfo de México,
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poniendo particular atencidn a Veracruz, la entidad que mas litoral ocupa.
Nuestro objetivo es examinar algunos indicadores econémicos y demograficos
a fin de ofrecer las bases para comprender la naturaleza de los problemas am-
bientales que suscita el desarrollo urbano en las dreas costeras, al mismo tiempo
que explorar los futuros retos que representan estas tendencias.

La urbanizacién reciente de México, que es el resultado de la interaccién
entre crecimiento demografico y crecimiento econémico, se halla asociada
a la geografia de los mercados, y a la distribucién de las rutas de transporte
y de la fuerza de trabajo (Brambila 1992). La expansién de las dreas urbanas
es fruto en este sentido, tanto del crecimiento natural de su poblacién, como
de lo que se conoce como crecimiento social: la migracién. La poblacién se
desplaza siguiendo lineas de comunicacién, redes de informacién y de apo-
yo. La movilidad de la poblacién tiene varias causas, pero la mds importan-
te sin duda es el empleo. Una ciudad se vuelve atractiva para el emigrante
desde el momento en que en ella es posible encontrar empleo bien remune-
rado. Por el contrario, una ciudad expulsa poblacién a partir del momento
en que las fuentes de ocupacién cierran sus puertas y los trabajadores en-
cuentran dificultades para seguir empleados de modo estable y con remune-
raciones decorosas. En el curso de las tltimas décadas, las ciudades han
atravesado, desde el punto de vista demogréfico periodos de expansion,
estancamiento y contraccion, los cuales a su vez son resultado de la dindmi-
ca de los mercados de trabajo. Por su parte, éstos se hallan determinados
por las légicas de inversién y rentabilidad del capital.

Los factores de localizacién de las empresas varian en el curso del tiem-
po: durante una etapa, buscan situarse cerca de los consumidores naciona-
les; durante otra, buscan ubicarse cerca de los mercados de exportacién.
Durante una €poca, procuran estar cerca de las materias primas y los sumi-
nistros de energia; durante otra, méds que buscar acercarse a la fuerza de
trabajo barata o calificada, se proponen atraer a emigrantes necesitados,
provenientes incluso de parajes lejanos. Segtn el sector al que pertenezca,
una empresa sigue l6gicas de localizacion especificas: en algunos casos, re-
quiere estar cerca de una red de proveedores, con los cuales arma un esla-
bon; en otros, la empresa puede importar sus insumos desde puntos lejanos,
operando a la manera de un enclave, sin vinculos con los productores de la
regién donde se instala.

Cada una de las ciudades que estamos incorporando en nuestro anilisis,
forma parte de una region (un subsistema) dentro del sistema urbano na-
cional. En este sentido, cada ciudad se halla articulada por una red de rela-
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ciones en la que hay una jerarquia, esto es, un orden en el que una ciudad
principal influye en el desempeno de todas las que forman parte del
subsistema. Asi, cabe advertir los siguientes subsistemas con sus respectivos
nodos ordenadores:

a) Subsistema del Noreste: Monterrey, Tampico, Ciudad Madero,
Matamoros, Nuevo Laredo, Ciudad Victoria, Reynosa, Ciudad Valles,
Ciudad Mante, Linares, Cadereyta.

b) Subsistema Golfo: Veracruz, Villahermosa, Xalapa, Cérdoba, Orizaba,
Coatzacoalcos, Minatitldan, Cosoleacaque, Poza Rica, Tuxpan,
Céardenas, Comalcalco, Frontera, Tenosique, Cosamaloapan.

¢) Subsistema Peninsula de Yucatdn: Mérida, Campeche, Canctin, Ciudad
del Carmen, Chetumal, Progreso, Champotén, Escircega, Valladolid,
Carrillo Puerto, Ticul.

La suerte de las ciudades se halla intimamente ligada a la vida econémica
del pais. Cuando la economia nacional crece, las ciudades se expanden. No
obstante, el modelo de crecimiento econémico puede estimular el desarro-
llo de ciertas regiones, y contribuir al escaso desarrollo de otras. La dindmi-
ca de cada subsistema urbano depende de la forma en que cada region se
incorpora al desarrollo econémico nacional. En este sentido, el proceso de
urbanizacién de las costas debe contemplarse considerando a cada ciudad
como parte de una red de relaciones econdmicas. Los tiempos de expansion
de cada drea urbana dependen de ello.

Como puede verse en el cuadro 4, en los afios cincuenta todo el sistema
urbano nacional crece a un ritmo acelerado (6.14% anual). Sin embargo,
los sistemas urbanos situados en los litorales siguen dindmicas especificas.
En la zona costera del Golfo (ver cuadros 5 y 6), las ciudades que registran
tasas de crecimiento altas lo hacen en virtud de que la extracciéon y procesa-
miento del petréleo lo exigen. Estas ciudades se encuentran en el norte (con
Poza Rica como nodo dinamizador); en esos anos, el comercio fronterizo
contribuyé a un acelerado crecimiento de Matamoros y Reynosa. En el otro
extremo, en el sur, el petréleo también contribuyé a la expansién de
Coatzacoalcos. Gracias al comercio, empezaron a desarrollarse ciudades
pequefias como: Chetumal y Ciudad del Carmen. El sistema urbano de la
peninsula de Yucatdn registré en realidad un escaso desarrollo, Mérida ape-
nas crecio, el turismo tuvo un desarrollo incipiente, y Canctin todavia no
aparecia en el horizonte.
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CuADRO 4. CRECIMIENTO MEDIO ANUAL DE LA POBLACION TOTAL,
URBANA Y URBANA EN COSTAS (%)

PERIODO ToraL TotaL Ursana  ATLANTICO Paclrico
NACIONAL UrBANA EN
COSTAS

1.96 3.83 3.89 3.68

1900-1910 -1.09

1910-1921 -0.51 1.07 1.80 3.18 -2.53
1921-1930 1.61 4.00 4.66 4.04 7.10
1930-1940 1.73 3.04 3.13 2.23 5.75
1940-1950 2.75 5.89 7.23 5.49 10.64
1650-1960 3.08 6.14 6.73 5.45 8.43
1960-1970 3.28 5.33 6.61 6.76 6.44
1970-1980 3.32 5.16 5.10 5.48 4.63
1980-1990 1.97 278 3.84 3.50 4.26
1990-1995 2.33 3.30 3.64 3.27 4.07

En los anos sesenta, se registré una década de gran crecimiento urbano
en las costas del Golfo. En el norte, Poza Rica continué con su expansién,
aunque ahora con menor velocidad; su dindmica también arrastré a Tuxpan.
La zona metropolitana de Tampico, también vinculada al petréleo, absor-
bié parte del impetu de la industria petrolera. En el sur, Coatzacoalcos
mantuvo su ritmo de crecimiento y Villahermosa comenzé en esos afios un
proceso de expansion acelerado; Cardenas, en la misma entidad, empez6 a
dejar de ser una localidad rural; Campeche y Ciudad del Carmen, registra-
ron en esos afios altas tasas de crecimiento.

En los anos ochenta, la economia nacional atravezé por un periodo de
crisis. El agotamiento del modelo de industrializacién por sustitucién de
importaciones suscité un cambio en el proceso de urbanizacién a nivel na-
cional. Las principales ciudades parecen contar con menos oportunidades
de desarrollo econémico y eso detiene los flujos migratorios hacia ellas.
Algunas ciudades que habfan crecido en las dltimas décadas detuvieron su
dinamismo y llegaron incluso a perder poblacién, como es el caso de Poza
Rica. En su conjunto, las ciudades del nordeste disminuyeron su expansion.
La crisis petrolera afect6 también a Coatzacoalcos; sus tasas de crecimiento,
que habfan sido del 5% en promedio en los afios previos, se redujeron a la
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CUADRO 6. TAMANO DE LAS LOCALIDADES COSTERAS (2000)

TOTAL NACIONAL Costa DEL ATLANTICO Costa DEL PacIFico

TAMARO NUM. DE PoBL. NUM. DE PoeL. NUM. DE PosL.
DE LA CIUDAD LOCALIDADES TOTAL  LOCALIDADES  TOTAL  LOCALIDADES  TOTAL
de 10,000 a 15,000 65 787,024 31 368,869 34 418,155
de 15,000 a 50,000 98 2,604,132 63 1,722,860 35 881,272
de 50,000 a 100,000 17 1,267,601 7 515,365 10 752,236
de 100,000 a 500,000 24 5,484,916 16 3,860,869 8 1,624,047
de 500,000 y mayores 5 3,522,563 1 662,530 4 2,860,033
Total 209 13,666,236 118 7,130,493 91 6,535,743

Fuente: Gutierrez et al. (1999) y Conaro (2000).

mitad. En el sur se registrd la aparicién de un nuevo emporio urbano:
Canctn, que surgié practicamente de la nada. Mérida, a su lado, interrum-
pi6 su dindmica y Ciudad del Carmen también se detuvo.

En los anos noventa, el reordenamiento de la actividad petrolera sigui6 su
curso y suscité que ciudades como Coatzacoalcos, que ya habfan disminuido
su crecimiento, ahora incluso perdieron poblacién. En cambio, Ciudad del
Carmen repunté y se constituy6 como el nuevo nodo de desarrollo petrolero.
Ante el desplome de la actividad industrial en la regién, los servicios empeza-
ron a desempenar un papel importante en el desarrollo econémico. Destacan
Cozumel y sobre todo Canctin como zonas turisticas altamente dindmicas.
En el norte, las ciudades fronterizas Reynosa, Matamoros, Laredo, lograron
mantener tasas de crecimiento elevadas: su posicién geogréfica favorecié su
desarrollo comercial e incluso industrial gracias a la maquila. La zona metro-
politana de Tampico logré un moderado crecimiento gracias a la vida del
puerto de Altamira, que dinamiz6 el desarrollo industrial. Igual ocurrié con
Veracruz, donde el puerto logré reactivar la vida econémica de la ciudad.

Como sabemos, en los anos noventa la economia del pais transité hacia
un nuevo modelo de desarrollo. Ya desde mediados de los afios ochenta
habian empezado a introducirse medidas tendientes a liberalizar el comer-
cio y a recortar la presencia del estado en la economia. La exportacién de
hidrocarburos sin dejar de ser importante, pasé a un segundo término y
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aparecieron otras actividades con mayor dinamismo exportador. La indus-
tria maquiladora, el turismo y los puertos se configuraron como los secto-
res que mas empleo proporcionan. La poblacién, ante la crisis de las manu-
facturas tradicionales y el ajuste laboral del sector ptiblico que suscité la
aplicacién de las politicas econémicas liberales, empezé a buscar ocupacion
en las ciudades fronterizas e incluso en el mercado de trabajo norteamerica-
no. El empleo informal en las dreas urbanas también experimenté un creci-
miento significativo. La caida de los ingresos entre la poblacién trabajado-
ra se tradujo en una expansion de la pobreza.

En el curso de estos aiios, asistimos a una redefinicién de los patrones de
migracion en las ciudades costeras del atlantico. De acuerdo con Cabrera
(1993), en la region costera del Golfo y el Caribe las localidades de mas de 100
mil habitantes, en los afios 70-90, crecieron a una tasa media anual de 4.92%,
mientras que las de menor tamano lo hicieron a una tasa de de 2.18%. De ello
se deriva que haya existido una corriente migratoria de localidades menores
a mayores dentro de la misma region. Segtin este autor, se descarta que los
pobladores de estas localidades de menor tamafio hayan migrado al territo-
rio no costero de sus propios estados litorales, ya que su poblacién crecié a
una tasa aun menor, 2.05%. En conclusion, las localidades de mds de cien mil
habitantes estdn creciendo, en promedio, cerca de tres veces mas que la pobla-
cién que habita en localidades de menos de cien mil habitantes, fundamental-
mente alimentadas por su propia poblacién regional.

Hasta 1990, las ciudades mds atractivas, donde la inmigracién acumula-
da fluctuaba entre 191 mil y 133 mil personas, fueron tres: ZM Tampico, ZM
Coatzacoalcos y Cancin. En ellas se concentraban 451 mil inmigrantes,
correspondiente al 35% del total de los inmigrantes en estas costas. Durante
el periodo de 1965 a 1970 destacaban Tampico y Campeche por el niimero
de inmigrantes que recibieron, 25 mil y 20 mil personas respectivamente. La
zona metropolitana de Tampico ha logrado mantener su poder de atrac-
cién, en cambio Campeche lo ha reducido y su lugar lo ocupan otras ciuda-
des (Gutiérrez y Gonzdlez 1999). En los anos noventa, seis localidades se
habian convertido en zonas atractivas: Reynosa, Nuevo Laredo, Matamo-
ros, Veracruz, Mérida y Villahermosa y en su conjunto sumaron 427 mil
inmigrantes. Con las tres primeras, sumaban el 70% de los inmigrantes del
Atldntico. Son tres los factores que las hacen atractivas: petréleo, comercio
fronterizo y turismo. Las ciudades de la peninsula explicaban su crecimien-
to poblacional por la inmigracién: mas del 50% de sus habitantes no nacie-
ron en ellas.
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En el curso de la dltima década del siglo XX, las ciudades costeras parecen
haber consolidado su ordenamiento. Como puede verse en los cuadros 7 y
8, las principales localidades que definen los lugares centrales de los diversos
subsistemas estdn claramente definidas: a un lado los asentamientos fronte-
rizos, del otro, las viejas localidades petroleras, por tltimo los centros por-
tuarios y turisticos. La jerarquia de los asentamientos muestra que en el
Golfo, a diferencia del Pacifico, las localidades que oscilan entre 15 mil y 50
mil habitantes poseen mayor importancia, lo cual es signo de una mayor
condensacién de la poblacién urbana en el litoral occidental, y de una ma-
yor dispersion en el Atlantico.

Como hemos apuntado, la dindmica demografica refleja los avatares de
la economia. Esta determina la movilidad de la poblacién a través de las
oportunidades que abre el mercado de trabajo. ;Cuél ha sido la manera en
que las economias urbanas del Golfo han respondido al nuevo escenario
econdmico creado por la apertura comercial y el repliegue del Estado? Una
primera aproximacién a esta cuestion consiste en el examen temporal de la
distribucién por rama de la poblacién ocupada. ;De qué forma cambia la
aplicacién de las energias laborales en el curso de una década de cambios
productivos? Con apoyo en evidencias producidas entre 1987 y 1997 por la
Encuesta Nacional de Empleo Urbano (ENEU), podemos apreciar las trans-
formaciones mas relevantes experimentadas por las principales dreas urba-
nas del Golfo. Nuestro andlisis centra su atencién en primer lugar en las
ciudades donde el sector petrolero y petroquimico ha tenido relevancia.

Asf, cabe apreciar en primer término los cambios experimentados por la
economia del drea urbana de Tampico-Madero-Altamira. De 1987 a 1992
observamos una pérdida importante de la poblacién ocupada en activida-
des petroleras. De absorber el 15% de la PEA en 1987, pasa al 8.5% en 1992,
para reducirse al 5% en 1997. Las manufacturas han mantenido una cierta
estabilidad en el curso del periodo, girando alrededor del 12%. La pérdida
de importancia del petréleo dio origen al crecimiento de otras ramas: el
comercio pas6 del 16.5% en 1987 al 21% en 1997; los servicios (no financie-
ros ni gubernamentales) pasaron del 23.2% en 1987 al 28.8% en 1997.

Para las ciudades del sur disponemos de informacién sélo para el perio-
do mds reciente (1992-1997). Hacia 1990, Pemex declaraba ocupar a 31,050
trabajadores en sus complejos y refinerias, mientras que el sector privado de
la rama de sustancias quimicas registraba a cerca de seis mil trabajadores.
En 1992, la ENEU apunta a poco més de 22 mil trabajadores en la rama de
extraccion y refinacién y un poco més de 13 mil en la industria de la trans-
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CuaDRO 8. CIUDADES COSTERAS DE MAYOR JERARQUIA EN 1995

CIUDADES MUY GRANDES CIUDADES GRANDES

Pacitrico PosLacion Pactrico PoBLacion  ATLANTICO PosLacion

1. Tijuana 966,097 1. Mazatlin 302,888 1.Matamoros 323,794

2. Acapulco 592,528 2.Cd. Obregén 244,028 2.Reynosa 320,458

3. Culiacdn 505,518 3. Ensenada 192,550 3.Villahermosa 301,238

4. Mexicali 505,016 4. Los Mochis 188,349 4. Canciin 297,183
5.Guaymas Z.M. 183,232 5.NuevoLaredo 273,797
6. Tapachula 163,253 6.PozaRicaZM 191,488

ATLANTICO

1. Mérida ZM. 772,645 7.laPaz 154,314 7. Campeche 178,160

2. Tampico Z.M. 705,302 8. Puerto Vallarta 121,844 8.Cd. Valles 102,226

3. Coatzacoalcos 627,052 9. San Luis

Z.M. Rio Colorado 115,596 9. Chetumal 115,152
4, Veracruz Z.M. 560,200 10. Cd. del 114,360
Carmen

Fuente: Gutierrez et al. (1999).

formacién como conjunto. Los cambios que se operan en esta zona son,
como ya hemos advertido, muy rdpidos y significativos. En Coatzacoalcos,
segtn la ENEU, el sector petrolero pasé de absorber el 19% de la poblacion
ocupada en 1992 a sélo el 12.2% en 1997. Las manufacturas son afectadas
por este proceso: pasando del 11.1% al 7.3% en el mismo lapso. Simultd-
neamente, el comercio y los servicios se incrementaron ya que pasaron, el
primero, del 18.8% al 20.4% y los tltimos, del 23% al 27.5%. En el caso de
Villahermosa, la poblacién ocupada observé también cambios notables, el
petrdleo pasé de absorber el 8.1% al 5.2% del total; no obstante, las manu-
facturas crecieron ligeramente, al pasar del 8.2% al 8.7%; los servicios, por
su parte, experimentaron un ligero aumento, al pasar del 28% al 30%.
Desde una perspectiva global, la reestructuracién de los escenarios eco-
ndémicos en la regién significa el redisefio de las opciones de empleo para la
poblacién trabajadora. Al alterarse los patrones de insercién ocupacional,
se despliega un complejo proceso de reordenamiento de la movilidad labo-
ral. Las poblaciones rurales que en el periodo anterior se desplazaron hacia
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las dreas urbanas en busca de un empleo asalariado, encontraron un espa-
cio abierto en el sector manufacturero, pero desde 1985 encuentran limites
para incorporarse a la economfa urbana en ese sector, y tienden a incorpo-
rarse —cada vez menos como asalariados y con més frecuencia como traba-
jadores informales, por cuenta propia, es decir, como autoempleados— en
el sector terciario (servicios y comercio). De hecho, la frontera norte y el
mercado laboral norteamericano representan en el umbral del siglo XXI
una opcién de empleo cada vez mds importante no s6lo para los trabajado-
res de origen rural, sino también para los trabajadores de origen urbano.

Para apreciar con mds profundidad la naturaleza de los cambios en los
patrones de movilidad, es preciso examinar las estrategias laborales segui-
das por las familias para recuperar sus niveles de ingreso en un contexto de
escaso crecimiento econdmico, inflacién y recorte o estancamiento del em-
pleo industrial. El desplome de los ingresos de la poblacién masculina se
halla asociada a la entrada de miles de mujeres al mercado de trabajo y
representa uno de los aspectos mds relevantes del nuevo proceso de rees-
tructuracion.

Al cabo de varios afios de reorganizacion econémica, se advierte que la
poblacién trabajadora urbana con un ingreso inferior a los dos salarios mini-
mos oscila alrededor del 40%. La pobreza al cabo de varias décadas de desa-
rrollo parece incrementarse. Como podemos apreciar en el cuadro 4, en el
ano 2000 los municipios més poblados de la regién costera (que son general-
mente los mds urbanizados) han logrado atender, en su mayor parte, sus
necesidades de agua, drenaje y electrificacién. Salvo algunas notables excep-
ciones (Ciudad del Carmen, Minatitlin, Tuxpan, y Altamira), el rezago en
infraestructura ha logrado abatirse. Sin embargo, en estos municipios, los
niveles de ingreso siguen siendo bajos, y la mayor parte de los hogares habita
bajo condiciones de hacinamiento. Los niveles de escolaridad suelen ser bajos
y esto repercute en las opciones de superacion de la pobreza.

De alguna manera, la problematica ambiental de las ciudades de las cos-
tas del Golfo se halla determinada por la pobreza que embarga a sus habi-
tantes. Si los mercados urbanos de trabajo poseen limites severos para ele-
var las remuneraciones salariales, también es preciso advertir que las
economias urbanas enfrentan limites significativos para atender los proble-
mas ambientales que ha generado el desarrollo. Los costos sociales del desa-
rrollo econémico se han venido convirtiendo en costos ambientales. Las
ciudades petroleras, cuya importancia hemos venido destacando, acumu-
lan pasivos ambientales después de varias décadas, y lo mismo cabria decir
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de las ciudades portuarias y turisticas. La problemética ambiental que en-
frentan las ciudades fronterizas, muy vinculada al desarrollo de las indus-
trias maquiladoras, también ha crecido de manera acelerada y hasta ahora
no ha sido atendida. Ahora examinaremos desde una perspectiva tedrica
los impactos que cada una de estas ciudades deberd encarar.

LOS IMPACTOS AMBIENTALES DEL DESARROLLO URBANO

En las dltimas décadas, la sociedad mexicana ha atravesado por diversos
momentos criticos que han deteriorado las posibilidades de acceder al bien-
estar de vastos contingentes de poblacién. Estos momentos criticos han de-
jado huellas en el espacio. En el espacio queda claro que existen regiones
deprimidas, barrios pobres, dreas marginadas. En tiempos de crisis, los es-
pacios pobres se expanden, sea para absorber a los trabajadores asalariados
que la industrializacion habia beneficiado, sea para asimilar incluso a la
clase media depauperada.

Al terminar el siglo XX, la poblacién que habita en dreas claramente
urbanas (mds de 50 mil habitantes) representa en México ya al 67% de un
total demogriéfico de casi 100 millones. El acelerado proceso de urbaniza-
cién que ocurrié en la segunda mitad de esa centuria, impulsado por un
rdpido crecimiento demografico, suscitd la expansién de las ciudades. Na-
turalmente, gran parte de esta expansion se dio sobre extensiones origina-
riamente rurales. Ante una dindmica de rapido crecimiento que desbordé a
los agentes productores de espacio habitacional, millones de personas tu-
vieron que asentarse sobre periferias urbanas.

En el ano 2000, el sistema urbano nacional contaba con alrededor de 14.8
millones de hogares; se estima que de éstos, 500 mil hogares (3%) no tenfan
una casa que habitar y cerca de 3.5 millones (24%) se vieron obligados a
ocupar el suelo de manera irregular. Estos datos reflejan la incapacidad del
mercado del suelo para atender a cerca de 27% de las necesidades de vivienda
del sistema urbano nacional (SepesoL 2002). El hacinamiento y los asenta-
mientos irregulares son los patrones que mayor impacto tienen en el desarro-
llo de la ciudad, ya que inciden negativamente sobre la salud, la cohesién
social, las finanzas municipales y la conservacién del medio ambiente.

Para los ciudadanos de los estratos altos, el asentamiento en las orillas de
la ciudad puede brindar condiciones de vida menos agobiadas; por su nivel
de ingresos, pueden asumir sin mayor dificultad los costos adicionales del
transporte. Para los ciudadanos de escasos recursos, situarse en la periferia
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puede representar una opcién en apariencia “econémica’, pero cuyo costo
oculto consiste en el alejamiento respecto del equipamiento y los servicios
necesarios para su reproduccion. Esta expansién periférica es a la vez espon-
tdnea y deliberada, y es resultado de varios procesos concomitantes. De un
lado, ante la escasa oferta de suelo y vivienda accesible a los sectores popula-
res por parte del Estado y el mercado inmobiliario, y del otro, ante la inevi-
table buisqueda de vivienda a bajo costo, la expansién de los asentamientos
periféricos irregulares ha sido la nota dominante.

Cuando el crecimiento de una ciudad se produce de forma incontrolada,
algo tipico de las ciudades pobres, la periferia urbana se amplia a menudo
hasta convertirse en una mezcla de asentamiento ilegales, complejos de vi-
viendas baratas, terrenos agricolas (algunos abandonados, otros cultiva-
dos intensamente o destinados a la ganaderia), industrias de pequena escala
y vertederos de basura. La expansidn fisica y dispersa de la ciudad, genera
un territorio de transicién donde se presentan problemas como el despilfa-
rro de un recurso escaso (el suelo), el deterioro ambiental (degradacién de
cuerpos de agua y tierras productivas) y el encarecimiento de las
infraestructuras (dispersion y alejamiento de los pobladores respecto de las
redes ya establecidas, crecientes gastos en transporte) (Tudela 1991). Para
los habitantes pobres de la ciudad, la periferia representa no s6lo una posi-
cién geogrifica sino una situacién social: estar al margen.

Situarse a orillas de la ciudad implica asentarse lejos de bienes y disposi-
tivos que garantizan no sélo equipamientos e infraestructuras, sino tam-
bién empleo, seguridad y estatus. La periferia, los suburbios, han devenido,
en muchas ciudades, espacios duales, dreas donde lo mismo pueden hallarse
espacios habitacionales privados de muy alta calidad que 4reas residencia-
les muy empobrecidas: paisajes de la supervivencia, de la ilegalidad, de la
clandestinidad; espacios de la delincuencia, de la migracién, barrios degra-
dados, deprimidos y peligrosos.

Diversos investigadores han observado que los problemas ambientales
urbanos experimentan una variedad de transformaciones, algunas de las
cuales pueden ordenarse en una serie de estadios. La fase inicial consiste en la
presencia de organismos bioldgicos patégenos los cuales pueden surgir de
un inadecuado saneamiento, el escaso abasto de agua limpia o el mal mane-
jo de aguas residuales. En particular, el inadecuado tratamiento de las
excretas es un problema. Més tarde, se observan estadios de contaminacién,
los cuales incluyen aquellos generados por la industria, como humos y sol-
ventes. Esta transicion ha sido asociada también con la “transicién
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epidemiolégica”, o movimiento desde enfermedades infecciosas en las ciu-
dades (como el célera) hasta enfermedades o situaciones crénicas, como el
envenenamiento por plomo o la malnutricién.

En teoria, podria esperarse que las ciudades experimenten una fluida transi-
ci6én de una fase a otra. Sin embargo, para algunas ciudades o segmentos de la
sociedad la transicién a las Gltimas fases puede ocurrir antes que para el conjun-
to del pais. La poblacién pobre de algunas ciudades puede asi continuar hallédn-
dose expuesta a organismos patégenos luego de que partes mejor situadas de la
ciudad han adoptado mejores sistemas sanitarios. En algunos casos, los riesgos
industriales pueden coexistir con problemas de saneamiento.

Las instituciones vinculadas con la tenencia de la tierra y vivienda tienen
influencia en la exposicién de la poblacién pobre a riesgos ambientales. Los
migrantes recientes que enfrentan amenazas de expulsién poseen pocos in-
centivos para adoptar mecanismos de proteccién o realizar inversiones en
agua y saneamiento. Con frecuencia, los pobres también construyen vivien-
das en lugares que se hallan expuestos a riesgos e impactos ambientales, por
ejemplo, tierras expuestas a deslizamientos o inundaciones, o cerca de
vertederos municipales.

Algunos de estos problemas son, para los pobres urbanos, relativamente
nuevos o se hallan alejados de su experiencia, y en consecuencia no saben
cdmo atenderlos. Incluso, algunos de estos problemas, como la contamina-
cién o el envenenamiento con solventes o plomo, son dificiles de identificar
o detectar como causa de sintomas. De manera semejante a lo que sucede al
interior de las ciudades, su 4rea de influencia y el tipo de influencias se est4
expandiendo y modificando. Por un lado, estarfan las sustancias que salen
de las ciudades, vistas como sélidos (la basura municipal), gases (emisiones
industriales por ejemplo) o liquidos (descargas de aguas negras), y por otro
los efectos de las crecientes demandas urbanas, incluyendo la expansién
agropecuaria para cubrir sus necesidades alimentarias.

Una forma de visualizar que el tipo de influencias de las ciudades sobre el
medio ambiente han ido modificindose, es considerar que las descargas de
aguas negras estén o no tratadas y estdn incrementindose como consecuen-
cia directa del aumento de la poblacién, aunque simultineamente se sabe
que la diversidad de las medicinas o sustancias quimicas que consume la
poblacién también aumenta dia con dia. Muchas sustancias farmacéuticas
como antibidticos, hormonas y otros compuestos orgdnicos asociados a
repelentes, detergentes, esteroides y desinfectantes, han sido monitoreados
en rios o costas de Estados Unidos de América, demostrando por un lado
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que las plantas de tratamiento son ineficaces, y por otro que la contamina-
cion presente tiene niveles tan insospechados tanto como sus impactos so-
bre la flora y fauna acudticas son desconocidos (Kolpin 2002).

Una vez en el medio ambiente, las sustancias descargadas por los drenajes
urbanos tienen efectos directos potenciales. El incremento en el consumo de
productos farmacéuticos que varian con las capacidades econédmicas y la mis-
ma estructura poblacional son preocupantes. Por ejemplo, con una pobla-
cién dominada por jévenes como el caso de México, y ante un incremento en
el uso de anticonceptivos, aunque no se cuenta con un monitoreo, no seria
descabellado argumentar que en las descargas estas sustancias estin presentes
y seguramente incrementaran en volumen, complejidad y efectos. La toxici-
dad de este tipo de sustancias apenas se est4 evaluando, pero ya se ha visto que
la combinacién de efectos sobre la biota marina no es despreciable (Cleuvers
2003). De manera semejante, y calificadas como “disruptores endécrinos”, en
los sedimentos de Japén, Hosokawa et al. (2003) encontraron altas concen-
traciones de sustancias agroquimicos y otros productos tipo dioxinas en casi
todas las bahias de ese pais. Sus resultados muestran la permanencia de sus-
tancias en concentraciones considerables dentro de los sedimentos de més de
40 afios, y resaltan no sélo la necesidad de estudios a profundidad sino de
politicas publicas que modifiquen sus efectos. Esto podria explicar ciertos
fenémenos como el decremento de la poblacién de ciertas especies, y modifi-
caciones en la proporcién de sexos de la vida acudtica.

A la par estarian los desechos sélidos urbanos, entre los que son particu-
larmente téxicos los productos industriales, y de manera genérica aquellos
de los que deberfan disponerse en rellenos sanitarios. El déficit de depésitos
para residuos peligrosos y de rellenos sanitarios es, sin duda, enorme en el
pais y no menor en el Golfo de México (CoNAPO 1999, SEMARNAP 2000).

Desde el punto de vista de la relacién entre estructura econémica y po-
breza urbana, las ciudades mexicanas enfrentan tres problemas principales:
a) La degradacién del ambiente urbano tiene un desproporcionado impac-
to negativo en los pobres; las dreas con mds riesgo se encuentran habitadas
frecuentemente por ellos; los pobres pagan més por los servicios basicos y la
infraestructura. b) La estructura econémica configura el marco en el que se
originan los problemas ambientales; la localizacién de las actividades eco-
nomicas en y alrededor de las ciudades acentia la severidad de los proble-
mas ambientales; las variables econémicas que influyen en los problemas
ambientales son: patrones espaciales de localizacién de industrias con im-
pactos sobre la salud, eficacia del control sobre la contaminacién indus-
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trial, usos de la energia, tamano y naturaleza del sector informal. ¢) El nivel
de la riqueza urbana estd asociado a ciertos problemas ambientales; el sa-
neamiento es un problema de las ciudades de bajo ingreso; los residuos
peligrosos, la contaminacién atmosférica y la escasez de dreas verdes, son
problemas prioritarios en las ciudades de altos ingresos. La contaminacion
de los cuerpos de agua y el inadecuado manejo de los desechos sélidos son
problemas que afectan a las dreas urbanas en desarrollo, independiente-
mente del nivel de riqueza.

En suma, a lo largo de estas paginas hemos procurado mostrar, a partir
de multiples evidencias empiricas, las principales bases demogréficas, eco-
némicas y ambientales que caracterizan al Golfo de México. Podemos suge-
rir que las asimetrias de este complejo sistema, pueden agruparse en tres
grandes dimensiones y procesos. Por un lado, desde el punto de vista demo-
grafico, observamos que el sistema urbano norteamericano, concentra a
sus habitantes en una suerte de ciudades (nodos) continuas y relativamente
concentradas o uniformes, con poblaciones superiores a los 600 mil habi-
tantes. Por otro lado, en el caso del sistema urbano mexicano se aprecia una
mayor dispersién de estos nodos, en general pocas ciudades de més de 600
mil personas, y muchas de menor tamafio y en incremento, cuyos espacios
internodales -las propias zonas rurales- contrastan, y que en algunos casos
se pueden clasificar y distinguir como nuevos centros urbanos, como serfa el
caso de las ciudades petroleras.

La presién demogrifica que esta peculiar forma de distribucién espacial
de la poblacién suscita, se halla asociada a la singular forma en que se ha dado
el desarrollo econémico en ambas zonas del Golfo. Asi, desde el punto de vista
productivo, observamos que las estrategias de aprovechamiento en ambas
zonas muestran ciertas constantes pero también importantes diferencias. Baste
recordar el peso de la economia norteamericana como contexto explicativo
de estos contrastes, pero como puede verse en la figura 4, el movimiento por-
tuario en ambas naciones registra diferencias significativas. Para Estados Uni-
dos de América, la comunicacién entre las zonas industriales de sus dos lito-
rales exige un vasto movimiento de carga a través del canal de Panama y sobre
el mismo Golfo. Para la economia mexicana, en cambio, el movimiento de
carga se cifra fundamentalmente en la exportacién de hidrocarburos.

Finalmente, en términos del sistema natural, cabe apreciar que mientras
la biodiversidad en el sur del Golfo es mayor respecto a la costa norteameri-
cana, las formas de aprovechamiento y las dindmicas de deterioro siguen
patrones distintos.

[9°]



Cuauhtémoc Leon Diez

1078 ASPECTOS SOCIOECONOMICOS DEL GOLFO DE MEXICO

La pobreza rural y urbana muestra nuevos sintomas y vinculos, la migra-
cién a las ciudades costeras ha impuesto nuevos patrones espaciales y el surgi-
miento de retos para la gestién, no sélo de los recursos naturales o la conserva-
cién, sino particularmente nuevos retos para los gobiernos locales que enfrentan
la necesidad de dotar servicios en condiciones de escasa capacidad financiera,
todo lo cual compromete el desarrollo. Las asimetrias entonces también se ex-
presan porque las ciudades norteamericanas enfrentan retos distintos.

En la parte mexicana espacialmente también hay una diferenciacién,
digamos sectorial. En los Gltimos anos se registra una suerte de “moderniza-
ci6n” de las ciudades del Golfo, particularmente las turisticas: modelos de
segregacién espacial donde los centros histéricos se abandonan en aras de
una forma de urbanizacién centrada alrededor de las zonas comerciales
para los sectores de altos ingresos que buscan aprovechar las ventajas am-
bientales y los valores paisajisticos de la costa.

Lo anterior rivaliza con la dindmica de las explotaciones petroleras, que
en el siglo XXI adquiere nuevos rasgos y que ha producido al menos dos
generaciones de ciudades tipo, pero que no s6lo contrasta sino excluye otros
intereses sectoriales, como el propio turismo. En un futuro muy préximo,
quizd veamos nuevos conflictos tanto urbanos como rurales derivados de la
explotacion de la nueva generacién de yacimientos de combustibles, por
ejemplo los descubiertos y anunciados por PeMEex frente a costas y en el
paleocanal de Chicontepec, el aprovechamiento de gas en el Papaloapan o
en la cuenca de Burgos.

La atraccion de las ciudades no disminuird, es el caso de la oferta de
empleos de las maquiladoras, que en algiin momento se concentraron en la
frontera norte, y hoy incluso se expanden més alld de la propia ciudad de
Mérida. Podemos decir que la comunicacién nédutica y aérea han borrado y
extendido este efecto de frontera.

Como contraparte en el sector agropecuario, en este espacio internodal
al que nos referimos, cuenca arriba o en las planicies costeras, algunos culti-
vos que habian retenido a la poblacién rural de toda la zona (maiz, cana de
azucar, plantaciones fruticolas), empiezan a perder importancia. La pérdi-
da de opciones de empleo en el campo y las restricciones de ocupacién en las
ciudades estdn generando flujos migratorios hacia las grandes ciudades de
la region. Los programas de conservaciéon o de politicas ptblicas con miras
a construir una plataforma para el desarrollo que desee cubrir los rezagos y
pasivos ambientales, a la vez que generar nuevas oportunidades econémi-
cas tendrdn que contemplar estos fenémenos para evitar nuevos fracasos.
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(CONSIDERACIONES FINALES A MANERA DE RECOMENDACIONES

Las politicas dirigidas a enfrentar los ritmos del deterioro ambiental en el
Golfo de México tendrian que dividirse, regionalizarse y complementarse
en distintas escalas.

Por un lado, las politicas podrian dirigirse territorialmente, localizarse
y dividirse en tres grandes dreas: tierra adentro, litorales y de mar adentro.
Por otro lado, deberian complementarse internacionalmente hacia recur-
sos compartidos, tanto terrestres como marinos (como agua, ecoregiones,
especies pesqueras o tortugas) y hacia estrategias de conservacién de hébitats
(como dreas de anidacién de aves o reptiles y arrecifes).

Un reto para lo anterior es, por supuesto, la necesidad de proponer po-
liticas transversales que eviten los efectos negativos de las politicas sectoria-
les, es decir, los programas que incentivan la ganaderia y la expansion de la
frontera agricola se contraponen y anulan las propuestas de conservacién y
manejo de recursos naturales. En el contexto de los retos asociados al terri-
torio costero, i.e., las planicies o lo que aqui denominamos tierra adentro
(las cuencas incluidas), la Federacién tiene una responsabilidad y los esta-
dos y municipios otras. Los dos primeros niveles de gobierno ejercen sus
programas sectorialmente, y generalmente no estén armonizados ni unos
ni otros.

Incluso al interior de un sector, se desconocen o ignoran ciertos elemen-
tos del territorio que aislan aun mads las posibilidades de solucién a los pro-
blemas, como es el caso de la pesca o de la explotacién de petréleo con cuyos
pasivos ambientales (la contaminacién) y sociales (fenémenos de urbaniza-
cion y segregacion social) es dificil lidiar. En estos sectores no hay una visién
de lo costero como aqui se propone, no hay una distincion clara de lo que es
plenamente mar adentro y lo que es propiamente litoral, asi la explotacion
de alta mar (petréleo o pesca) sucede independiente de los procesos urba-
nos en un caso, o de la pesca riberefia en otro. Las instituciones no promue-
ven politicas o soluciones de manera paralela y coordinada entre ambos
espacios geogréficos.

En otra dimension, al interior de lo que denominamos tierra adentro, el
espacio y las politicas deberfan estar diferenciadas hacia las concentraciones
de la poblacién, las zonas urbanas o nodos y hacia los espacios interurbanos.
Las politicas para mantener a la poblacidn rural en sus respectivos espacios y
localidades, con niveles de empleo e ingresos dignos, con alternativas produc-
tivas que no extiendan la frontera agropecuaria y que, por el contrario, que
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garanticen la restauracion de cafiadas y vegetacién natural son inexistentes.
Ambos procesos estdn ligados. En el fondo, tanto en zonas rurales como en
dreas urbanas la condicién de los ciudadanos estd en una seria crisis. De la
misma manera en que estos no tienen opciones, los gobiernos locales, con la
responsabilidad de abastecer y dotar de servicios a una poblacién creciente,
tampoco tienen opciones y el rezago aumenta ano con afo.

Las politicas urbanas y rurales son complementarias, pero particular-
mente, muchas de las soluciones para potabilizar el agua, distribuirla y
luego colectar las aguas negras, son tecnolégica y financieramente un cuello
de botella. Se requieren politicas publicas que identifiquen soluciones tec-
nolégicas distintas y esquemas financieros de inversién novedosos. Consi-
deramos que es una trampa elusiva de la Federacién el hecho de que no
desarrolle propuestas de politica nacional para problemas que legalmente
estan en la competencia de los gobiernos locales, como son los casos de la
basura y el tratamiento de aguas negras.

NOTAS

1. De acuerdo con estadisticas del INEGI, en 1990 la tasa de participacién econémica
femenina era del 14.5%, mientras que para 1995 era ya del 32.7%. Cf. Perspectiva
estadistica de Veracruz, INEGI, 1997.
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aevolucién de una pesqueria se caracteriza por unasecuencia

de fases en las que de inicio se registra un rdpido y acele-
rado crecimiento, por lo general apoyado en subsidios (in-
fraestrucrura, créditos, entre otros). El desarrollo de la flota
pesquera promueve la madurez productiva para alcanzar el
mdximo rendimiento sostenible que, sise rebasa, llevaauna
presién biolégica y econdmica sobre el recurso y a un posi-
ble colapso de la actividad.

A pesar de que es casi includible la necesidad de precisar
en qué erapa se encuentra la pesca 0 una pesquerfa en parti-
cular, estas fases secuenciales estdn inmersas en una serie de
fluctuaciones propias de la actividad, lo que hace muy difi-
cil su identificacién en ¢l mediano y en ocasiones l largo
plazos.

Por otra parte, aunado a las condiciones de inestabilidad
y las dificultades para definir la situacién de las pesquerias,
se presenta un escenario de profundas disparidades entre cllas,
ya que un grupo controla un gran porcentaje del valor de la
produccién respectiva, Estas pesquerias, asociadas también
aespecies dealtovalor comercial, se caracterizan por un mer-
cado mds estable y una menor elasticidad en su demanda, de
tal forma que sélo un marcado movimiento de su precio al-
tera su demanda, mientras que las otras pesquerfas por lo ge-
neral tienen precios bajosy mercados espurios con paco cre-
cimiento.

* Coordinador Académico del Programa Leadership for Environment
and Development (LEAD)-México, El Colegio de México, e investi-
gador y consultor de economia ambiental.
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Laactividad pesquera en general se puede caracterizar por
que se mueve en un escenario de corto plazo, con pocas ex-
pectativas de planeacién estratégica y escaso desarrollo rec-
nolégico provocado, en lo fundamental, por dos elementos:
la excesiva capitalizacién de la pesca, producto de las expec-
rativas de crecimiento acelerado en las fases iniciales de ex-
plotacién y el libre acceso al recurso, y la vulnerabilidad de
los mercados y los efectos de factores climdticos y ambien-
tales en la produccién.

En este escenatio se establecen dos posiciones encon-
tradas entre los especialistas en ¢l tema pesquero; porun
lado quienes hablan de una estabilidad de la caprura
pesquera en el dmbito internacional, donde la flota al-
canzé su madurez sin rebasar el maximo rendimiento sos-
tenible y manteniendo su capacidad productiva y la es-
tabilidad biolégica y cconémica del sector. Por el otro,
los que ven en la captura pesquera una doble trampa
porque se ha sobrepasado el mdximo rendimiento soste-
nible, lo que pone en riesgo la actividad en diversas zo-
nas pesqueras en el dmbito mundial, lo cual se ha ocul-
tado mediante distorsiones estadisticas, incorporacién
de nuevas zonas de pesca y tendencias estacionales espu-
rias para disimular el colapso de la actividad, ya sea por
el ascenso de algunas pesquerfas o ciertos pafses, o bien
por fenémenos meteorolégicos.

El presente estudio pretende generar una perspectiva
sobre la evolucién de la estructura pesquera de México
en los tltimos 60 afios, a fin de conformar un escenario
que rebase las tradicionales clasificaciones, las categorfas
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y losacrores de la politica econémicay la regulacién ju-
ridica y ambiental. Dicho escenario se caracteriza, ante
todo, por profundos conflictos de diverso orden, los
cuales quedan fuera de todo control y sin solucién debido
a las formas politicas de pensar y actuar sobre el sector
pesquero mexicano.

En opinién de quienes esto escriben, la forma particular
en que se ha conformado la estructura pesquera en México
constituye una fuente perenne de conflicto, y porello se re-
quiere conformar una agenda y una nueva dindmica de los
agentes econémicos y del Estado.

EVOLUCION, CONFLICTOS, CRISIS Y AGENDA

E n losdltimos 60 afios México ha transformado su planta
productiva mediante un proceso industrializador que
en diferente grado ha trastocado atodos los sectores pro-
ductivos, sus estructuras y relaciones sociales de produc-
ciény distribucién. Y como es légico, las actividades pri-
marias, en particular la pesca, no han quedado excluidas
de estos cambios.'

Laactividad pesqueraa partir del decenio delos cincuen-
ta presenta un notable progreso econémico, téenico y tec-
nolégico, tendencia que marca los siguientes 30 afios, en lo
que puede considerarse como una revolucién azul, similar
aloocurrido en laagricultura con la revolucién verde; a pesar

1. Alejandro Nadal, Esfuerzo y captura: tecnologia y sobreexplatacion de re-
cursos marinos vivos, El Colegio de México, México, 1996.
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deello, y al igual que con laagricultura, subsisten muchos
y graves problemas. Sin embargo, después de este acelera-
do crecimiento y desarrollo de la actividad pesquera, en el
decenio de los ochenta comienzan a presentarse sintomas
de agotamiento de este modelo de desarrollo en la acrivi-
dad y enlos recursos que la sostienen, y aparecen severos des-
equilibrios y fallas estructurales que frenan su crecimien-
to, vislumbrindose el posible colapso de numerosas flotas
Pﬂsquﬁras.

LA EVOLUCION DE LA ACTIVIDAD PESQUERA

| desarrollo de la actividad pesquera obedecié en buena

medida a un amplio apoyo gubernamental durante la
etapa conocida en México como de sustitucién de importa-
cionesy de desarrollo del mercado interno. Elapoyo del go-
bierno se manifesté en tres polfticas: una fiscal, de bajasy nulas
tasas de impuestos; una crediticia, con préstamos baratos a
largo plazo de labanca de desarrollo, y una de subsidios, muy
ventajosa en cuanto a los bienes y servicios otorgados por el
Estado.

La politica econémicaaplicada en el sector pretendia
transformar a los pescadores riberefios en pescadores de
alta mar, los cuales emplearfan grandes embarcaciones
eficientes y modernas para obtener volimenes elevados
de captura a bajo costo. Ello estaba dirigido al logro de
tres objetivos fundamentales. 7) Aumentar el volumen
de alimentos para cubrir las necesidades de una pobla-
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cién en crecimiento. 2) Producir mercancias exportables
y con ello obtener divisas. 3) Incremenrtar los ingresos y
el nivel de vida de la poblacién costera.*

Los resultados de esta politica en el sector pesquero se ma-
nifestaron en los tiltimos 40 afios. La produccién nacional
pesquera, que se estancd durante el decenio de los treinta,
en 1945 sélo fue de 52 000 ton (en peso desembarcado), en
1950 sumé 77 000 ton, en 1960 dos veces ésta (142 000
ton), en 1970 fue casi cuatro veces superior (254 000 ton)
yen 1981 mds de 1.35 millones.” Este ascenso en los vo-
limenes de captura se apoya de manera principal en espe-
cies como la sardina y similares (que de 1940 a 1981 pa-
sande 20002575000 ton), ¢l camarén (de 5 000a 50 000),
el ostién (de 1 000 a 40 000),
las algas y el sargazo (de 100
a225000en 1980y 50000 en
1990), ¢l tiburén y ¢l cazén
(de 1000232000 ton), yotros

la mejorfa de sus condiciones y el desarrollo de nuevos puer-
tos en este periodo. Asf, por ejemplo, mientras que en 1970
s6lo habfa 16 000 embarcaciones, en 1988 se informaba de
cercade 70 000, de las cuales mds de 3 000 eran de altura (en
1970 éstas solo llegaban a 1 500).

En términos de PIB, esta dindmica de ascenso de la pesca
se expresd en la quintuplicacién desuvalorde 1970 1988,
mientras su participacién en el PIB total nacional pasé de 0.19
20.36 por ciento. Aunque en escala nacional la pesca eraun
sector incipiente, en el dmbito de las localidades costeras
sucedia lo contrario. En este periodo la actividad se convir-
tié en la mds importante fuente de empleos ¢ ingresos (véase
el cuadro 1).

MEXICO: ACTIVIDAD PESQUERA, 1970-1998 (MILES DE PESOS CONSTANTES DE 1994)

como pulpo, sicrra, lisa, mero

y huachinango (pargo). Periodo PIE total
Estos 30 afios de auge pes- 1970 493 534 888
quero, resultadodeungran nii- 1975 1320034
. 1980 1069 122 600
mero de factores econdmicos,  19gs5 1102 132 604
politicosysociales, uvounmo- 1988 AAE985 126
i 1993 1205 972 334
tﬁrpﬂnclpa ,que ue una com- 1998 1353523212
binacién de cinco factores:
1)Elaccesoa financiamien-

toa bajo costoy de largo plazo.
2)Elavancesignificativo cn

pig de pesca/ Tasa de crecimiento anualizada
PIB de pesca’ FiB total Periodo B8 total P8 de pesca

693 916 019

850 391 018 1870-1975 8.2 4.2
2322220 027 1975-1980 7.8 223
344531 0.33 1980-1985 0.6 82
3 540 389 0.36 1985-1988 -3.6 0.9
2306726 0.20 1988-1993 4.1 -8.2
1694 390 0.14 19931998 23 -6.0

a. El dato de 1998 fue estimado con datos del Sistema de Cuentas Nacionales 2000,
1. El miR de pesca correspande a la rama 04 del Sistema de Cuentas Nacionales, caza y pesca.

Fuente: base de datos del INEGI y Sistema de Cuentas Nacionales 2000, INEGI.

el usode téenicas y tecnologias,

como nuevas embarcaciones y

mejores redes, recursos huma-

nos de escuelas universitarias, incremento de la infraestruc-
tura, instrumentos de navegacion, desarrollo de canales de
comercializacién, ercétera, todo ello, por lo general, con
financiamiento publico.

3) Larelacién favorable entre el costo de capruray los pre-
cios de los productos pesqueros.

4) Disponibilidad del recurso de pesca en un volumen
aceprable.

5) La creacién de un marco juridico que, aunque limi-
tado, establecid ¢l primer antecedente de reglamentacién
operariva.

El principal resultado de estos factores puede observarse
en el aumento del nimero de las embarcaciones pesqueras,

2. PRI-IEPES, Reunidn Nacional para el Estudio del Desarrollo Pesguero, México,
1969, y Federico Ortiz, La pesca en México, Fondo de Cultura Econdmi-
ca, México, 1975.

3. Semarnap, Anuario Estadistico de Pesca, México, 1999, p. 49.
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Sinembargo, a partirde las crisis econémicas del decenio
de los ochenta, la dindmica pesquera se atenué ¢ incluso su
PIB disminuy6 8.2% de 19882 1993 y 6% de 199321998,
ello debido a cinco factores principales:

1) Restricciones del mercado a productos pesqueros
a causa de la profunda crisis que hizo descender su de-
manda,

2) Retira del Estado como fuente primordial de recursos
y apoyos financieros.

3)Variaciones climdticas que repercuten de maneradirecta
y negativa en los voltimenes de captura (El Nifo).

4) Sobrexplotacién de los recursos, al grado de reba-
sar ¢l mdximo rendimiento sostenible en varias pesque-
rias.

4. Sistema de Cuentas Nacionales, 2000, Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (INEGI).
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5) Falra de impulso a los productos pesqueros en el
mercado interno, lo que ocasioné la saturacién de la mayo-
ria de los canales de comercializacién.”

Para los productores pesqueros estos cinco factores en
conjunto implicaron, por una parte, una fuerte pérdida de
mercado y rentabilidad y, por otra, un escenario de profun-
da incertidumbre y dificil planeacién a largo plazo ante las
graves fluctuaciones en la pesca, y que se acentué como con-
secuencia directa del retiro de recursos, créditos, subsidios
y apoyos indirectos del Estado a este sector.

Ante tal situacién, la caprura pesquera nacional perma-
neci6 pricticamente estancada de 1988 2 1999 (de 1 236
millones de toneladasa 1 144 millones, respectivamente), las
embarcaciones de altura dejaron de ser altamente rentables
y su niimero se redujo (de 3 200 en 1988 22 988 en 1999),
mientras que el de naves menores aumento.

NUEVOS ESCENARIOS, EVOLUCION Y APARICION
DE ACTORES Y ADAPTACION DE SUS PAPELES

E n términos de produccién, las politicas piiblicas para pro-
mover laacrividad pesquera pueden calificarse como muy
exitosas, al menos hasta el decenio de los ochenta; sin embar-
go, se deben destacar dos elementos en este proceso de dind-
mica acelerada y desarrollo pesquero, los cuales, en su con-
junto, sc fueron acentuando y explican en buena medida el
freno de la dindmica pesquera.

1) El incremento de las diferencias y de la brecha de in-
gresosentre los agentes econémicos de laactividad pesquera;
esdecir, se impidid el crecimiento arménico de las estructu-
ras econémicas y sociales entre regiones, localidades y agen-
tes econémicos, los cuales conviven de manera permanente
eintensaen un pequefio émbito geogrifico y social (los puer-
tos y su zona de influencia).

2) La ausencia de un plan a largo plazo para las flotas
pesqueras que evaluara los umbrales permisibles de explota-
cién delos recursos, el tamafio adecuado de la planta produc-
tiva y el niimero de embarcaciones, es decir, lo que ahora se
conoce como una politica de desarrollo sustentable.

Lasituaciénactual de laactividad pesquera puedeatribuir-
se,en lo fundamental, alaforma en quelaaccién del gobierno
vsus politicas transformaron el espacio pesquero y su estruc-
tura social y econémica. En efecro, las politicas oficiales de
desarrollo y los apoyos otorgados al sector pesquero, si bien

5. Encuanto al mercado externo, sus canales de comercializacion sélo se con-
solidaron en algunos grupos industriales procesadores de productos
pesqueros asoclados a pesquerias, como camardn, atun, sardina, langosta,
etcétera.
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generaron una dindmica importante en la pesca nacional, no
construyeron un escenario homogéneo; antes bien, genera-
ron un proceso inverso que acentud las diferencias entre los
Erupos pesqueros.

Al desglosar la estructura social de los agentes pesqueros
se observa que el principal éxito de las politicas de apoyo al
sector se dio entre los grupos de pescadores mds integrados
alacomercializacién que podfan allegarse recursos o que es-
taban en una mejor condicién financiera para costear el ac-
ceso a nuevos factores productivos modernos (embarcacio-
nes, redes, plantas de congelacién, permisos, ercérera). Por
otra parte, tal como se esperaba, las nuevas tecnologfas arrai-
garon de forma sélida en las zonas donde los riesgos de pro-
duccién eran menores (presenciay volumen estable de recur-
sos) y las perspectivas de obtener mayores beneficios (acceso
a mercados, infraestructura, etcérera). Asi, el progreso téc-
nico y los apoyos gubernamentales, en definitiva, no alcan-
zaron por igual a todos los grupos pesqueros.

Los pescadores de algunas zonas, como la del noroeste,
incluido el golfo de California, dedicados a extraer productos
comercializables como camarén, sardina, calamar, arin, etcé-
tera, que cuentan con las biomasas requeridas para establecer
relaciones comerciales y financieras permanentes, presentaron
un rdpido ascenso, econémico y social, con posibilidad de de-
sarrollarse de manera técnica. Este grupo de pescadores, con
mentalidad y visién mds empresariales, aplicé un mayor con-
junto de prdcticas modernas. Para fines précticos se podria to-
maraeste grupo como el deembarcaciones dealtura, con 2988
deellas (1971 decamarén, 109 de tiinidos, 69 desardinay 839
de escama); sise considera un promedio de sicre pescadores por
embarcacién se tienen 21 000 trabajadores que representan
aproximadamente 8% de 259 000 pescadores nacionales cen-
sados por la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Natura-
les (Semarnar) en 1999.

Los pescadores que lograron combinar el financiamiento
yelapoyo gubernamentales con la formacién de vias parala
comercializacién (sobre todo porque contaban con puentes
y carreteras, que facilitan y abaratan la distribucién de los pro-
ductos) y que dispusieron de las biomasas o volimenes de
capturalobastante grandes para permitir una explotacién mds
intensiva con bajo costo, no sélo contaron con una deman-
daestabley un precio atractivo en el mercado sino que regis-
traron un crecimiento acelerado y, poco a poco, conforma-
ron numerosos grupos pesqueros con elevados niveles de
rentabilidad.

Sedebe precisar quessi bien en laactualidad este grupo de
pescadores llega a casi 21 000, ¢l estado laboral de la gran
mayorfa es poco claro, similar al de los jornaleros en la agri-
cultura, donde las condiciones de trabajo son por lo general
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El principal éxito de las politicas
de apoyo al sector se dio entre los
grupos de pescadores mds
integrados a la comercializacion
que podian allegarse recursos o
que estaban en una mejor

condicidn financiera

poco atractivas (empleos temporales, sin prestaciones ni ser-
vicios, nula acrividad sindical, etcérera), aunque en ocasio-
nes son bien remunerados en funcién de su capacidad para
generar ingresos.

Un peldaiio social midsabajo se encuentrael grupo pesquero
representado por mds de 100 000 pequefas embarcaciones
riberefias, con una escasa zona de extraccién o caprura (cerca
de 200 000 pescadores). Este grupo se puede clasificar en tres
vertientes, de acuerdo con sus perspectivas de mercado, gra-
do de desarrollo e integracidn a la visién politica de desarro-
llo de la pesca nacional.

El primero lo integran pescadores mds o menos organiza-
dos considerados comerciantes en pequefia escala, ya que no
tienen la capacidad para enfrentar los elevados costos de pro-
duccién y requerimientos de volumen de caprura de las em-
barcacionesdealtura, alo quesesumd lacreciente incertidum-
bre en el sector pesquero y la dificulad para obtener buenos
financiamientos. Estos pescadores comercializan su produc-
cién por medio de asociaciones de productores o utilizan las
vias creadas por los grandes grupos empresariales pesqueros y
presentan ciertamovilidad entre las especies de pesca, aunque
predominala caprura dealguna de ellas, al menos por tempo-
radas.

Este grupo cuenta con una estrategia de comercializacién,
desarrollo técnico y tecnolégico y cierta capacidad financiera
y de presién politica. Es muy probable que a él pertenezcan
las embarcaciones menores l‘cgistradas en los dltimos afios,
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apartir de 1990, es decir, de 25 000 a 30 000, con alrededor
de 50 000 pescadores (de 20 a 25 por cienro del roral).

Elsegundo grupo se integra con pescadores poco tecni-
ficados que no se especializan en una especie en particu-
lar en su drea de caprura, a menos que en ésta predomine
alguna, como en el caso de ciertas lagunas o bahfas, don-
de exploran jaiba, calamar, ostién, etcérera. Por otra par-
te, su produccién es tan escasa que sélo comercializan en
dreas pobladas cercanas a sus viviendas o en la playa de arri-
bo. En este grupo se practica la pesca estacional o bien de
medio tiempo al igual que otras actividades temporales.
Es probable que mds de 50 000 embarcaciones menores
pertenezcan a este grupo (mds de 100 000 pescadores, 40%
del toral).

El tercer grupo estd compuesto por pescadores de sub-
sistencia en pequeas embarcaciones con mérodos tradicio-
nales. Desde el punto de vista empresarial, estas organiza-
ciones productivas son poco eficientes; sin embargo, las
estructuras subsisten y se desarrollan gracias a una organi-
zacion productiva familiar o de pequefias cuadrillas comu-
nales, no asalariadas, que complementan su forma de vida
con otras actividades.

Como es de suponer, hay diferencias nortables entre cada
grupo de pescadores en lo relativo a capital, capacidad de
produccidn, productividad, ingresos y capacidad de desarro-
llo teenoldgico y comercializacion.

Laformaenqueseaborddy fomenté el desarrollo pesquero
en México favorecié la conformacién de un escenario de pro-
fundas desigualdades entre los agentes econdmicos, locali-
dades y regiones, asi como la concentracién de recursos y
niveles de comercializacién enun pequeino grupo de prt)d ue-
tos, L’mpl’csas Y Puﬂr[(}s.

Laactividad pesquera poco planificada, ineficiente, alta-
mente protegida y sin control de explotacién de recursos
pesqueros resultante del acceso descontrolado y la falta de
planificacién en gran escala favorecié la sobreexplotacién de
los recursos pesqueros, lo que coloc a varios productores y
aempresasen niveles financieros insostenibles, que en un pri-
mer momento s6lo se mantenfan mediante los subsidios y la
ayuda gubernamentales, dependencia que todavia no desapa-
rece dt} csccnal'i(),

El principal problema de la estrategia de impulso al sec-
tor pesquero reside en el desconocimiento de éste y de los
recursos de pesca, de tal forma que la plancacion tanto a lar-
go como a corto y mediano plazos no consideraron las limi-
taciones y la distribucién espacial de los recursos pesqueros.

Seconsideraquea partir del decenio de los cuarentay por
mids de 40 afios el desarrollo industrializador mexicano se basé
enun modelo sustitutivo de importaciones caracterizado por
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el impulso del mercado interno y la formacién de industrias
dindmicasamparadas por grandes oligopolios que permitieron
el desarrollo de cuantiosas economfas de escala para mulripli-
carlosimpulsos estimulados por las inversiones puiblicas. Deesta
manera, laasignacién de financiamientos, por lo general otor-
gados por la banca estatal de desarrollo, sélo beneficié a los
sectores 0 las empresas que tuvieron la capacidad de ampliarse
en gran escala, proceso que pudicra reflejarse en una empre-
sacon produccién en masa, y que son capaces de aprovechar
las economfas urbanas en auge y de absorber los grandes mer-
cados urbanos que se estaban construyendo.

Asi, lalégica de los apoyos gubernamentales, combina-
da con el desarrollo industrial en gran escala y el modelo
oligopélico del mercado, tropez6 con las posibilidades del
aprovechamiento pesquero en el medianoy largo plazos, por
tres motivos principales.

1) Las posibilidades de expansién de unaempresa o indus-
tria pesquera estdn condicionadas por los umbrales que mar-
can los requerimientos de mercado y financiamiento, y por
las cualidades y los montos en que se encuentran disponibles
sus insumos: localizacién, dispersién o grado de concentra-
ci6n de la especic sujetaa explotacién; lo fraccionado en que
seencuentre el mercado y los producrores, y los costos de ex-
traccién en relacién con los precios de mercado.

2) Requicren una légica de desarrollo diferente del de la
industriade la eransformacion ubicada en las grandes urbes,
ya que por lo general se localizan en zonas no urbanas, con
escasas economias y reducidos mercados laborales.

3) La existencia de un umbral poco claro del potencial
de recursos pesqueros, y con ello la imposibilidad de pla-
near una flora pesquera eficiente, en tamafio y nimero de
embarcaciones, y sustentable en el largo plazo para evitar
la sobreexploracién y el colapso de la flota.

Estos elemenros condicionaron que, por un lado, sélo cre-
cieran aquellos grandes grupos pesqueros de las pocas loca-
lidades y pesquerfas que reunian las condiciones de infraes-
tructura portuaria (construida en su mayoria por el Estado)
y que obedecfan a la l6gica del crecimiento marcado por los
procesos urbanes, financiamiento de desarrollo en oligopolios
con una gran produccién en masa y cuantiosos voliimenes
del recurso explotado, ademds de preciosadecuados yunade-
manda permanente delos grandes mercados urbanos, o bien
internacionales (ain, sardina, camarén, sierra, huachinango,
etcérera). En cambio, un gran nidmero de pescadores, comu-
nidades dedicadasa la pesca y grandes regiones quedaron fuera
de esta perspectiva de desarrollo.

Los pescadores en pequena escala ubicados fuera de las
dreas semiurbanas y cuyo producto de pesca estaba muy dis-
perso en sus regiones y en bajas concentraciones quedaron

fueradel financiamiento y la promocién, y porello se les con-
dené a seguir un patrén de produccién de autoconsumo o
semicomercial en pequefia escala con mérodos tradicionales
poco productivos, el cual puede subsistir s6lo en un dmbito
familiar no asalariado, donde genera un modelo de bajos
ingresos y elevada pobreza.

Porotra parte, la falta de consideracién del umbral de los
recursos pesqueros y una excesiva planta o flota pesquera
traen como resultado la ineficiencia econémica de las plantas
y los barcos, que no cubren los costos de produccién y pre-
sentan pérdidas financieras o bajas utilidades; de esta for-
ma, los grandes barcos comienzan a ser desplazados por las
pequefias embarcaciones (modelo pesquero mis flexible y
de bajo costo), las cuales han tenido un auge en los afios
recientes.

El aumento de las embarcaciones riberenas puede expli-
carse por lo siguiente

1) El aumento de la poblacién costera en busca de fuen-
tes de empleo bien remuneradas que ve en este sector un ni-
cho.

2) La excesiva exploracién de los recursos pesqueros por
una flora de alta mar muy numerosa, que por un lado rebasa
elesfuerzo pesqueroy por otroalcanza el minimo rendimiento
sostenible; esto provocd inestabilidad en la flota y obligd a
disminuir el nimero de barcos, en los afios ochenta, con la
consecuente desocupacién de miles de pescadores que bus-
can nuevas oportunidades en la pesca riberefa.

3) Anre la presencia de condiciones productivas poco es-
tables en la estructura pesquera (disminucién de los volime-
nes de caprura, reduccién del mercado, inestabilidad de pre-
cios, variacién en los costos por devaluaciones e inflacién,
ercérera) se comienza a oprar por unidades productivas mds
flexibles, como las pequenas embarcaciones, las cuales requie-
ren un menor volumen de captura, tienen bajos costos fici-
les de compensar, presentan mayor movilidad que otras pes-
querfasante una recesién enalguna deellas, una ficil y rdpida
recuperacién financiera y bajos costos de operacion e infra-
estrucrura.

LA REGION NOROESTE

E n 1998 laacrividad pesquera aportaba sélo 0.14% al PIB
total, con una tendencia decreciente en los tltimos 12
anos (véase el cuadro 1). Sin embargo, en el dmbito local la
pesca resulta de suma importancia para la economfa regio-
nal y, sobre todo, para la sobrevivencia de algunas localida-
des costeras altamente dependientes de esta actividad (véa-
sela grifica 1).
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MEXICO: ACTIVIDAD PESQUERA NACIONAL Y DEL NOROESTE, 1981-1999 (TASAS DE CRECIMIENTO)

exclusivos de estazona presen-
tan una muy alta concentra-
cién, como sardina, macarela,

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

calamar, cabrilla, almeja, len-
guadn, atin, |:1ngnsm y cama-
ron.

La posicién geogrdfica de la
region, consideradacomo tinica
productora de algunas especies,
daalos agentes econémicos en-
cargados de su explotacién un
acceso privilegiado (en condicio-
nes de monopolio u oligopalio)
al principal mercado del mundo,
todo lo cual contribuyea formar
escenarios de elevada rentabili-
dad y bajo costo.

Las marcadas ventajas com-

— Nacional
— Regidn noroeste

La regién noroeste s lazona de mayor desarrollo pesquero
de México; comprende cinco estados: Baja California, Baja
California Sur, Sonora, Sinaloa y Nayarit.

Como resultado de sus venrajas fisicas y climidricas, esta
regién ha generado en losiltimos 30 afios de 39 249 por cien-
to del valor nacional de la pesca. Gran parte de esta produc-
cién se origina en unos cuantos puertos pesqueros altamen-
te especializados y, por tanto, dependientes de estaactividad,
como Guaymas, Huambampo, Ahome, Guasave, Puerto
Penasco, Navolato, etcérera. En segundo plano se encuentran
otros centros pesqueros de suma importancia por su capaci-
dad de transformacién, pero que dependen menos de esta
actividad por ser ciudades mds diversificadas en su estrucrura
productiva, como Mazatldn, La Paz, Ensenada, ercérera.

Como resulrado de sus venrajas comparativas en mare-
ria pesquera, la regién aporta casi 60% del volumen de la
captura nacional y aproximadamente 50% de la pesca para
consumo humano directo, asi como casi la totalidad de la
de uso industrial (como las algas). Esas ventajas han favo-
recido el desarrollo de algunas pesquerias en condiciones
muy favorables, ya que sélo esta regién cuenta con algunas
especies que presentan las biomasas y los volimenes reque-
ridos para una explotacién rentable (hablando en términos
ccondémicos). Ello colocaa sus productores en condiciones
deelevada competitividad, incluso en el dimbito internacio-
nal y en una escructura monopdlica de mercado; es ¢l caso
de productos como abulén, erizo, pepino de mar, anchoveta
y algas marinas, los cuales s6lo se encuentran en esta regién.
Asimismo, hay otro grupo de producros que si bien no son
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parativasen ciertas pesquerfas,
las pricticas monopdlicas y las
politicas de apoyo gubernamental aplicadas hasta ¢l decenio
delos ochenta conformaron fuertes desigualdadesen laregion
y una elevada concentracién del ingreso en unas cuantas pes-
querfas, grupos empresariales y localidades pesqueras.

En cuanto a productos, destacan por su elevada parrici-
pacién en el ingreso pesquero (renta): camarén (50% del
ingreso), atin (15%), sardina (3%), langosta (2%), abulén
(1.4%) y calamar (1.3%), que en conjunto aportan casi 75%
del ingreso pesquero regional, segiin datos de 1999 del
INEGI.

Ladindmica pesquera en la regién se caracteriza también
por fuertes diferencias en el comportamiento de sus pesque-
rias, producto de los diversos niveles histéricos de explora-
cién de los recursos pesqueros, el excesivo esfuerzo aplicado
y la falra de estrategias de sustentabilidad de los recursos. Si
bien de 1993 a 1999 el volumen toral de pesca no se alteré
de forma significativa en la regién, en las pesquerfas se pre-
sentaron cambios severos; por ejemplo, se incrementé la pro-
duccion de sardina en 148 000 ton, del camarén en 16 000,
delajaibaen 3 500, de la macarela en 2 400 y de las algas en
1 600 toneladas. En contraste, han sufrido graves disminu-
ciones los volimenes de captura de abulén, sierra, erizo, al-
meja, cazdn y sargazo.

La regién concentra 32% del empleo pesquero nacional,
con 84 000 pescadores de los 259 000 registrados en el pas
los cuales tienen una productividad de la fuerza de trabajo
superior a la nacional (24 000 pesos de ingreso por hom-
bre ocupado en la regién noroeste, en comparacién con los
12000 en el pais).
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Gran parte deesta clevada productividad obedecea las ven-
tajas comparativas de estazona y alalto grado de desarrollo de
suindustria pesquera, lo cual se expresaen las 1 410 embarca-
ciones de altura; sus 10000 0 15 000 empleados dedicados a
précticas comerciales desarrolladas; sus mayores recursos finan-
cieros y tecnolégicos en comparacion con las pesquerias del
resto del pais, y su liga estrecha con los productos pesqueros
de gran valor, como camarén, atin y sardina. Ademds, sostie-
ne un importante comercio de exportacion.

Por otra parte, hay cerca de 28 000 embarcaciones menores
en laregién (conaproximadamente 60 000 pescadores), entre
los cuales se encuentran grupos con importantes ingresos,
como los dedicados al camardn, abulén, langosta o calamar.
Estos conviven con grupos de pescadores semicomerciales de
medianos ingresos que se dedican a diversas pesquerfas de
manera estacional, asf como con pescadores riberefios de
autosubsistencia con métodos tradicionales.

Los grupos pesqueros empresariales que concentran gran
parte del volumen y valor de la produccién pesquera gene-
raron un nuevo proceso industrializador debido a su estre-
chovinculo con los producros de mayor valor y sus nexos con
los mercados externo y urbano nacional. Para respondera esos
requerimientos de la comercializacién han hecho innovacio-
nesen la presentacién y la conservacién de sus producros, lo
que ha dado origen a plantas enlatadoras, envasadoras,
congeladoras y reductoras.

Como era de esperar, el vinculo entre los grupos comet-
cializadores mds consolidados, los principales productos en
términos de valory las plantas de procesamiento propicié que
en la regién exista una alta integracién de la pesca con las
plantas de procesamiento industrial, al grado que éstas trans-
forman 83% del volumen de la pesca regional, que equivale
a74% dela caprura toral.

En la region hay 227 plantas procesadoras, con cerca de
13000 empleados, los cuales generan unvaloragregado anual
de 1500 millones de délares.® En términos de valor, sélo seis
productos industriales concentran cerca de 90% del merca-
do nacional: attin (61% de éste), sardina (17%), harina de
pescado (6%), abulén (2.5%), camarén congelado (2.2%)
y calamar (1.2%).

El mercado externo se encuentra en una situacion simi-
laral interno, pues también en sélo seis especies manufactu-
radas se concentra 83% del valor de las exporraciones: cama-
rén congelado (39.7% de las venras torales), sardina (16%),
harinas de pescado (9.9%), langosta (6.2%), abulén (6.1%)
y calamar (4.8%).

6. Con un tipo de cambio de 10 pesos por délar estadounidense.
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LOS CONFLICTOS GENERADOS Y LA AGENDA PUBLICA

as profundas desigualdades ocasionadas por el crecimiento

pesquero y la exploracién indiscriminada de los recursos
de pesca, mdsalld de un esfuerzo admisible en términos eco-
némicos y sostenible en materia deambiente, derivé en el ago-
tamiento del modelo pesquero iniciado en los cincuenta.

El crecimiento desmesurado de la estructura producriva
(aumento en el nimero de productores y pescadores y en la
cantidad y el tamafio de las embarcaciones; excesivos perio-
dos de pesca frente a vedas muy cortas; nulas planificacién y
expectartivas a largo plazo, etcétera), llevé a las pesquerfas a
rebasar el mdximo rendimiento sostenible. Todo ello contri-
buyé al surgimiento de un nuevo escenario de conflictos,
tanto en escala micro como macroeconémica.

Una arena mds se suma al conflicto cuando el esfuerzo
pesquero rebasa el umbral de regeneracién biolégica de las
especies capturadas, lo cual afecra los ecosistemas y la esta-
bilidad de las pesquerfas y empresas que las integran al dis-
minuir en forma drdstica los volimenes de caprura.

En el dmbito empresarial la merma de las capruras prome-
dio provocé unabajade los rendimientos pesqueros (eficien-
cia y eficacia de las embarcaciones), lo cual incrementd los
costos mds alld de los niveles financieros permisibles. Ello de-
rivé en constantes pérdidas en numerosos barcos y empre-
sas, endeudamiento de grandes grupos industriales de pesca
e inestabilidad financiera en el mediano y largo plazos. De
esta manera, los procesos de capiralizacién en este secror se
truncaron y generaron escenarios de envejecimiento de los
medios ¢ instrumentos de produccién:” obsolescencia de
barcos,® tecnologias ineficientes y rigidas,” nula ingenieria

7. En su teorla de la dindmica econdmica Kalecki sefala que si el capital se
acumula a una tasa decreciente o disminuye la relacion entre inversion neta
y capital, se genera una disminucién en el ritmo del progreso y una tasa
declinante de las ganancias, asl como una reduccion en el grado de utiliza-
cion del capital. Si este proceso va acompanado de un desplazamiento de
los salarios hacia las ganancias, como ha resultado en la pesca, combinado
con un aumento del grado de monopolio, no se detendra la disminucién
de la tasa de ganancia pero se volverd mas aguda la subutilizacidn del capi-
tal. M. Kalecki, Theory of Economics Dinamics. An Fssayon Cyclical and Long
Run Chages in Capitalist Economy, George Allen and Unwin, Londres, 1954,
En promedio, cada embarcacion de altura en el alto Golfo tiene mas de
25 afios de antigledad, de acuerdo con los anuarios de pesca de la Se-
cretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales,

La rigidez a la que alude la denominada inmovilidad de ciertos activos
fisicos y humanos, motive por el cual sus propietarios se enfrentan a la
obsolescencia, desempleo y diferencial de ingreso ante las reglas impues-
tas por el mercado. Cuando los propietarios no aceptan tales lineamientos,
realizan acciones no mercantiles o politicas, como medidas correctivas tem-
porales, huelgas, sobornos, regatecs para obtener concesiones, mercado ne-
gro, ocultamiento de ingresos y evasién de impuestos, con 1o que el proceso
estructural se torna conflictivo y lleno de presiones para el manejo politico
por parte de la entidad gubernamental y de la administracién pablica. 5.

Kuznets, "Innovations and Adjustment in Economic Growth", en Population,
Capital and Growth, Heinemann, Reino Unido 1973,

w

o
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pesquera (técnicas, manejo del producto y de la poblacion)
y practicas carentes de érica, entre otras.

Una aren: mds. Al disminuir la caprura pesquera, como
consecuencia de la escasez (reduccién de los volimenes pes-
cados), la tensién entre los pescadores derivada de la compe-
tencia por los recursos (cada vez mds escasos) se intensifica, lo
quea su vez provoca continuas exigencias de los empresarios
de ese sector para que el Estado les otorgue cuantiosos apoyos
yexenciones fiscales,'” lo que finalmente resulta en una pesa-
da carga sobre el aparato financiero estatal y la banca comer-
cial.l 1

Otraarena. Lainestabilidad financiera intraempresarial
y la pesada carga enquistada en la banca comercial acota-
ron ¢l margen de negociacion de los pequefios y medianos
grupos de pescadores que, por un lado, vieron cémo se es-
fumaban sus posibilidades tanto de obtener un ingreso, al
disminuir sus volimenes de captura, como de conseguir
financiamiento. En este escenario surgieron agentes comer-
cializadores que acapararon grandes volimenes de pesca,
comprados a bajos precios, lo que propicié el detrimento
dela economia de los pequefios y medianos grupes de pes-
cadores. De manera simultdnea y ante el retiro de la banca
dedesarrollo (estatal) surgié un nuevo nicho paraarrenda-
tarios y prestamistas, que financiaban con altas tasas de
interés, sélo en el corto plazo, a grupos pesqueros con pro-
blemas financieros. Con ello su oportunidad de desarrollo
a mediano y largo plazos desaparecid.

Otra arena. Las presiones econémicas contra los grupos
pesqueros de altamar (derivadas de la escasez del recurso y la
baja rentabilidad), asf como la falta de un apararo regulatorio,
generaron un escenario de mayor competencia por los recur-
sos, lo que aumentd el esfuerzo pesquero de forma intensivay
extensiva.” Mediante dos nuevas estraregias se intenté aumen-
tarla caprurayla rentabilidad de las empresas pesqueras; una,
extensiva, se dirigi6 a buscar nuevas dreas de pescay explorta-
cién de especies antes no comerciales (aunque, una vez mds,
demanera cagticay desmesurada pues se expandieron las fuen-
tes de presion ambiental sobre nuevaszonasy especies). Laotra,
intensiva, provocd lasobrexplotacién de los mismos recursos

10. En el sector pesquero es comun el uso de exenciones fiscales al produc-
tory al exportador (como |as tasas cera), asl como subsidios en activos (bar-
co, equipo, instalaciones) y combustible.

La mejor prueba de ello es la quiebra de Banpesca (institucion financiera

estatal encargada de la promocidn y el desarrollo, creada en el decenio

de los setenta y cerrada a principios de los noventa) y la pasada cartera
vencida de'la banca comercial.

12. Dado que el incremento del esfuerzo pesquero na sélo ocurrié en embar-
caciones {de forma intensiva), sino también en un mayor nimero de dias
de pesca, horas de pesca y arrastre, y trabajos mas intensivos para elevar
el volumen de captura,
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y las mismas zonas a lfmires casi catastréficos, asf como el uso
masivo de embarcaciones de menor tamano,

Laacelerada multiplicacién de embarcaciones menores en
las costas obedecié primordialmente a las presiones para la
explotacién de los recursos (y por ende a su merma) yala sus-
titucién de tecnologfa, dadas las condiciones de inestabilidad
del sector (proceso que puede denominarse de flexibilizacién
no planificado, yaquelos pescadores encontraron que este tipo
de embarcaciones tiene menores requerimientos de capiral,
puntos de equilibrio con capturas de bajo volumen, mayor
movilidad en los tipos de pesquerfa y menores controles ad-
ministrativo y legal). Loanterior, sin embargo, generd unaserie
de conflictos: mayor competencia por los productos pesqueros,
lasdreas de pesca y los canales de comercializacién entre la pesca
riberena (embarcaciones de pequefia envergadura) y la pesca
industrial (grandes navios).

Otra arena. Las presiones sobre los ecosistemas mari-
nos, que se reflejaron en las continuas denuncias de gru-
pos turfsticos y ecoturisticos en contra de la excesiva ex-
traccién pesquera, que degradd y lesioné de manera
permanente los atractivos marinos y con ello la fuente
deingresos de zonas de interés turfstico, De igual forma,
imporrantes zonas de reproduccién y regeneracion de
fauna marina han sido afectadas de manera grave por la
actividad pesquera, lo cual derivé en el arribo de grupos
ambientalistas e importantes recursos econémicos en fa-
vor del medio ambiente,

En el dmbito gubernamental esta serie de tensiones ram-
bién repercute en una constante friccién entre diversos sec-
tores de los gobiernos local, estatal y federal, donde la
politizacién de estos problemas hace dificil hallar una so-
lucién definitiva. En el dmbito federal, cada vez hay po-
sibilidades mds estrechas de negociacién entre secretarias
como las de turismo, pesca y medio ambiente.

Al parecer el Estado dio el puntillazo final ala estructu-
ra pesquera. En los ltimos afios éste (en pro de un proyec-
to liberalizador apoyado en el libre mercado y la promocion
de exportaciones sin ninguna traba mds alld de las dificul-
tades administrativas) ha generado una actividad pesquera
con poca o escasa vinculacién con el mercado interno, lo
que ha hecho inoperantes sus incipientes modelos de con-
trol por medio del mercado. La exportacién, por su parte,
se ha visto impulsada por los altos precios que alcanzan al-
gunos productos pesqueros en el mercado internacional, lo
que ha incrementado la presién y la competencia por este
tipo de recursos, colocdndolos al borde del colapso (como
alabulén, el pepino de mar y ¢l tiburén).

De la misma forma, el creciente retiro del Estado con-
formé una nuevaarena de conflictos permanentes y mayor
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tensién entre los actores que solicitaban atencién y apoyo
ante su alarmante situacién. El estado precario dela pesca,
junto con la desatencién del aparato estaral, han motiva-
do el uso de nuevas précricas alternarivas de competencia
para la obtencién de nuevas fuentes de ingresos, desde
enfrentamientos entre grupos por dreas y competencias de
pescay presién sobre las autoridades, hasta lavado de dinero,
asaltos piratas de productos pesqueros en zonas marinas,
précticas poco éricas.

Sin embargo, la disyuntiva para el Estado estriba en de-
jar que la inercia y el mercado definan ganadores y perdedo-
res en la pesca regional en un ambiente de conflictividad,
discrecionalidad e incertidumbre creciente, tal como ha ve-
nido sucediendo, o bien optar por una nueva politica social,
ambiental y econémica que propicie el orden, la conserva-
cién de los recursos, unaracionalidad econémica de eficiencia
y sustentabilidad, la promocién segura de negocios existen-
tes y nuevos, como los asociados a la conservacién, ¢l bien-
estar, la participacién y los consensos, asf como abandonar
losintereses de corto plazo en favor de una perspectivade me-
diano y largo términos.

Delas 65 unidades pesqueras reconocidas en México (37
del Pacifico y 28 del Atldntico y el Caribe), cercade 57% estd
clasificada como de aprovechamiento médximo, 25% como
sobreexplotadas y 18% con potencial (podrfan incrementar
en principio la caprura). Si se considera que las capacidades
pueden estar subestimadas y sumamos las dos primeras ca-
tegorfas, mds de 80% de las pesquerias del pais estd en ries-
go; por tanto, el margen de maniobra es précricamente nulo.
De aqui que la sustentabilidad de la pesca estarfa en una en-
crucijada, sobre todo a la luz del ritmo del deterioro de los
hdbitat costeros. '

Laevolucién de la problemiticadela pesca conducea pensar
en la necesidad de buscar nuevos controles econémicos y po-
liticos para evitar el colapso de esta actividad; implica crear
nuevos instrumentos econémicos, financieros y jurfdicos que
permiran la planificacién del sector en el largo plazo, a pesar
de las fuertes oscilaciones en los niveles de produccién.

De esta manera, pueden enlistarse los siguientes retos.

1) El reconocimiento de las autoridades y del propio sec-
tor pesquero de que éste se encuentra en un nivel producti-
vo que sobrepasa los umbrales permisibles y sustencables de
explotacidn de los recursos pesqueros.

2) Manejar las pesquerias con enfoques mis flexibles, de
acuerdo con los niveles actuales de incertidumbre.

3) Recuperar los recursos sobreexplotados.

13. semarnap, "Carta pesquera nacional 2000", Diario Oficial de fa Federa-
cion, 28 de agosto de 2000,
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4) Consolidar los recursos explotadosal méximo sostenible
y orientar los esfuerzos de crecimiento hacia las pesquerfas
subexplotadas o potenciales.

5)Incorporaralos grupos pesqueros no empresariales en
las nuevas politicas, programas y apoyos gubernamentales,
y reconocetles sus diferencias ¢ intereses.

El actual escenario muestra una estructura pesquera
plagada de conflictos y enfrentamientos permanentes, as
como la falta de un 6rgano rector que establezca directri-
ces para el ordenamiento y la bisqueda de resoluciones. La
permanencia de pricticas pesqueras predatorias (delibre ac-
ceso, sin criterios de sustentabilidad ni estructuras regu-
latorias eficientes) que impliquen una permanente dismi-
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nucién de los recursos marinos y, por ende, una caida de
la productividad econémica de las empresas pesqueras, lle-
vard al colapso econémico y biolégico de esta actividad en
un futuro préximo, ya que en estas condiciones la mer-
mada estructura productiva de la actividad pesquera pre-
senta una alta vulnerabilidad ante efectos externos o in-
ternos que pueden significar el resquebrajamicnto y desplome
de toda la actividad y de las regiones, ccosistemas y loca-
lidades.

La fragilidad del sector pesquero en México es extrema:
ineficiente y sobrecapitalizada, recursos pesqueros dismi-
nuidos, fuerte alteracién ambiental, organizacién intra-
sectorial nula, inexistencia de criterios de sustentabilidad.
Por ello se precisa un Estado participativo que logre los
objerivos siguientes.

1) Mayor estabilidad en el largo plazo al productor, de tal
forma que sienta a esa pesquerfa como responsabilidad pro-
pia y no de terceros (derechos y obligaciones).

2) Reducir el esfuerzo pesquero hasta recuperar la renta-
bilidad y eficiencia del sector industrial.

3) Restructurar las deudas y volver a mecanismos de
financiamiento para el desarrollo, es decir, créditos alargo
plazo y con bajos niveles de interés de acuerdo con las po-
sibilidades del sector, de tal forma que la estabilidad finan-
cieray temporal promucvan la capitalizacion y, sobre todo,
el desarrollo tecnolégico.

4) Establecer controlesala comercializacién externay en
el mercado interno, para asegurar ciertos niveles de precio,
oferta y regeneracién de los recursos pesqueros.

5) Establecer normas de conducra en el sector pes-
quero en pro del respeto al ambiente y a las dedicadas al
ecoturismo.

6) El reconocimiento econdmico y de accion piblica de
un escenario heterogéneo donde conviven pescadores de di-
versa indole.

Ante los cambios de las secretarfas de Estado y con la
atencién el sector pesquero ahora a cargo de la Secrera-
ria de Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural y Pesca,
la relacién entre produccién y ambiente (Secretarfa del
Medio Ambiente y Recursos Narturales) y los controles
para el didlogo no permiten augurar efectos positivos en
el corto plazo. De aqui que otro reto serd utilizar la ca-
pacidad del Estado como garante del derecho y la gober-
nabilidad para convocar y reunir, con fines de desarro-
llo, los recursos y las capacidades que se encuentran
ocultos, dispersos y mal empleados, déndoles en torno
a esa visién de desarrollo una coherencia organizartiva y
deseo politico. @

1080 EL SECTOR PESQUERD EN MEXICO
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[11.3. Elementos institucionales para proponer una politica costera

[11.3.1. Ledn, 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 Ecologia AC-CONANP. 921-948 pp.
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ATRIBUTOS DEL DESARROLLO COSTERO EN MEXICO:
;DERROTERO SIN RUMBO?

Cuauhtémoc Ledn y José Sosa

Introduccion

Este trabajo explora a manera de ensayo algunos vinculos entre las dimensiones
sociopoliticas y ambientales para la costa, y plantea una agenda sobre el desarrollo
costero a partir de algunas premisas: a) La necesidad de reconocer a los municipios
costeros como componentes geograficos e institucionales, significativamente distin-
tos al resto del pafs, donde su condicion de playa y Iimite continental es de alguna
forma antagénica o al menos distinta a la cultura continental o de tierra adentro; b)
Los riesgos y vulnerabilidad de los municipios costeros es particular y estan intima-
mente asociados a su condicién geogréfica, podria decirse que es mas aguda que en
el resto de los municipios; c) La agenda del desarrollo costero debe ser a largo plazo,
y de manera funcional abarca extensiones del territorio mas alla de los limites geo-
polfticos, de aquf que geografica, temporal y cualitativamente sea distinta a las pau-
tas de actuacion politica y econémica de los municipios, sus gobiernos y sus princi-
pales factores de poder.

Hoy en dia el desarrollo costero parte del reconocimiento de las diferen-
cias existentes entre los municipios costeros y los del interior, de los ries-
gos v la vulnerabilidad que vivir en la costa significan, v de la dimensidon

espacial y temporal que este desarrollo implica.

Esta por demas decir que México no tiene una politica coherente o integral para
resolver y enfrentar los problemas socioeconémicos y ambientales de las zonas cos-
teras. Existe un sin nimero de ramificaciones de cada una de las secretarias de Esta-
do que inciden, promueven o afectan el espacio costero (ver capitulo sobre el Marco
institucional federal en la cuarta seccién). Sin embargo, los fenémenos poco estudia-
dos tienen, de vez en cuando, expresiones de conflictos que se agravan de manera
constante y la serie de desastres “naturales”, las denuncias de organizaciones nacio-
nales o internacionales de caracter no gubernamental sobre problemas ambientales
dan cuenta de ellos.

[114]
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Renovados casos de conflictos entre la proteccion de especies y los proyectos de
desarrollo —el caso de las salinas de San Ignacio en Baja California- o al interior
de un mismo sector —lo que ocurre en la pesca de camar6n— muestran la necesi-
dad de una serie de politicas coherentes. En este trabajo se exponen algunas ideas
sobre la posibilidad de que los municipios se inserten en estos procesos y qué poten-

cial habria para lograrlo.

México no tiene una politica coherente o integral para resolver y
enfrentar los problemas socioeconémicos y ambientales de las zonas
costeras.

En términos del futuro desarrollo costero, se deben plantear los siguientes dilemas: a)
cémo concebir el desarrollo costero sin perder de vista que sus autoridades munici-
pales son el Gltimo eslab6n de la cadena politico-gubernamental; b) estos municipios
s6lo pierden su condicién marginal cuando se urbanizan o se convierten en puertos;
c) en aras de enfrentar la escasez de recursos naturales y financieros y abrirse paso
para aumentar la calidad de vida de sus habitantes (encaminarse hacia la sustentabi-
lidad), su futuro pasa por la formacién de alianzas con los actores/sectores |ideres del
desarrollo local, regional y nacional: turismo, puertos y comercio internacional,

entre otros.

Las autoridades municipales son el dltimo eslabon de la cadena politico-

tores lideres del desarrollo local, regional y nacional.

La idea de la costa

La forma en que recientemente se define la costa tiene fuertes implicaciones y al
menos dos grandes debilidades. Por el lado de las debilidades, de las definiciones
modernas o cientificas de la costa, se derivan politicas gubernamentales fuertemente
sectorizadas y sesgadas hacia una operacion federal, siempre de intervencion cen-
tral donde los actores locales o regionales se vuelven actores marginales, o a lo mas,

[115]

gubernamental y solo pierden su condicién marginal cuando se urbanizan
o se convierten en puertos. Los retos para enfrentar la escasez de recursos
naturales y financieros exige la formacion de alianzas con los actores/sec-



Cuauhtémoc Leén Diez

SECCION VI - ATRIBUTOS DEL DESARROLLO COSTERO EN MEXICO: ;DERROTERO SIN RUMBO?

actores secundarios o “extras” (en el sentido de personas que sélo llenan un espa-
cio). Asf, las politicas de pesca, turismo, portuarias o militares, tienen una definicién
central y son operadas como tales. De manera local (incluso los gobiernos de los
estados) se enteran cémo para involucrarse, aprovechar o influir en estos planes o
proyectos. La otra cara de las definiciones cientificas tiene un catalogo disciplinario
que va desde las fisico-ingenieriles hasta las biolégico-ecologicas. Dentro de estas
altimas, se encuentran aquellas que son plenamente terrestres respecto de las mari-
nas. En este universo carente de taxonomia, emerge la definicion que desde el mane-
jo se hace, més en el contexto ambiental y en la toma de decisiones.

Existe una gran diversidad de definiciones de lo que es la zona costera y
el mar, producto de las visiones y experiencias de los habitantes y usuarios,
ya sea locales o del interior del pais. Un proyecto de desarrollo costero
debe ser sensible a esta variedad de percepciones.

Pero mas alla de los efectos econémicos, de inversion o de politica que esto impli-
ca, subsiste una definicion social y genérica del mar, de la costa y de sus productos:
una definicién urbana —que deriva de la ciudad de México; y una en cada puerto:
con una concepcion propia de playa, con la idea que de si mismos tienen, y con una
identidad o un imaginario colectivo, pobre o rico, por definir, pero de cualquier
manera poco estudiado. De manera explicita se puede decir que no esta claro como
se conforma, socialmente hablando, la idea de ambiente, en general, y la idea de lo
costero, en particular. De aqui que las propuestas de manejo de costas y de politicas
costeras tengan hasta hoy cierta vulnerabilidad que deriva del escaso entendimiento
que existe sobre la percepcioén o imaginario colectivo mexicano sobre el mar.

Los estudios de percepcion y los ensayos sobre el imaginario social con relacion al
ambiente son muy pocos. La idea de selva, bosque o naturaleza, tiene connotaciones
muy diferentes a lo largo del tiempo y de cultura a cultura (Arizpe y Velasquez,
1993; Bartra, 1992).

Los simbolos que articulan este imaginario resultan de una evolucién social y de una
serie de significados dificiles de desentraiiar. Esto, que pareciera intrascendente, no
lo es, menos cuando los conocimientos cientificos y sus comunidades (los propios
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académicos y sus universidades) pugnan porque sean utilizados. El deterioro am-
biental y el ritmo en que avanza nos impelen a desear que los actores politicos basen
sus decisiones en conocimientos sélidos, pero ademas se quiere que las decisiones
tengan un amplio consenso en la sociedad. Es precisamente por esto que dilucidar
lo que la sociedad “ve” (percibe) o “entiende” del ambiente, y en particular de las
costas, se vuelve fundamental.

No esta claro como se conforma, socialmente hablando, la idea de
ambiente en general y la idea de lo costero en particular. Esta confusion y
escaso entendimiento lleva a que las propuestas de manejo de costas y de
politicas costeras sean fragiles.

Los problemas derivados de la comunicacién entre cientificos y politicos, y a su vez
entre éstos y las comunidades, podrian servir como argumento para ilustrar la impor-
tancia de lo anterior. Asi, cuando uno mide y habla de deforestacién, la palabra y el
concepto mismo de “deforestacion” tendria diferentes connotaciones, causas y aun
efectos. La pérdida de bosque o cobertura vegetal —que para unos y otros represen-
ta diferentes aspectos (implicaciones ecologicas, econémicas o politicas)-, en una
comunidad dada, por ejemplo en Chiapas, podria no ser entendida, como lo de-
mostraron en su momento Arizpe y Velasquez (1993), a consecuencia de que la per-
cepcion de los habitantes no inclufa el concepto como tal. Para ellos el avance de
la agricultura (a costa de la cobertura arbérea) no representaba un problema, todo lo
contrario. De este modo el planteamiento de “el problema” y la estrategia de comu-
nicacién necesariamente cambia. Lo mismo pasa con el concepto de incertidumbre
y su connotacién, mientras que en las matematicas y en general en las ciencias exac-
tas tiene cierta utilidad para medir y ajustar los modelos y sus consideraciones, para
un politico —al que se le menciona la “incertidumbre” con base en la cual se sugiere
uno y otro camino- tiene otra utilidad y es considerado, incluso inaceptable. En
sentido inverso, cuando un politico pide a los cientificos que por razones de tiempo
den una solucién con lo que se sabe, la cautela es una base que ciertamente es ina-
ceptable para la dinamica politica.

Mucho de lo que son las costas ha sido definido culturalmente a lo largo del
tiempo, ya sea por razones histéricas (los cambios endégenos) o econémicas: el
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desarrollo de Cancan, proyecto gubernamental, donde se recre6 una idea moderna
de placer y gozo como consecuencia de la presencia del paraiso, explotada de ma-
nera paralela por las campafias publicitarias de algunas empresas cerveceras. Pero se
podria argumentar, que si bien esta definicion fue creada en la capital del pafs, y
sectorial y federalmente por las agencias de turismo, también hay otras ideas del mar
en la ciudad que sobreviven y cambian, de manera popular y paralela a la de la clase
politica, algunas relacionadas con las marisquerfas de los fines de semana o aquellas
que por la influencia de la religion, durante Semana Santa, logran el consumo de
grandes cantidades de productos del mar.

La idea de playa, la idea del mar, la idea de costa no es Gnica o uniforme, ni
tampoco ha sido inmévil. Por el contrario, la percepcion social, o mejor atn, la
construccion social o idea del ambiente, de naturaleza, y en particular de la costa,
cambia. La idea social de la playa en Europa durante el siglo XVIil se transformé de
ser un espacio donde el terror del Diluvio' (y el castigo divino) estaba personificado
en ese |imite del mar (Corbin, 1990), a un espacio donde a talasoterapia y los SPA
(Salud por el Agua) podrian sanar y proporcionar un territorio de relajacion y exclu-
sividad, cuyo impacto arquitectonico fue, entre otros, la construccién (y nacimiento)
de los malecones.

Asi, podemos verificar que en el México moderno, junto con el nacimiento de Aca-
pulco, cuya cuna fue la industria cinematografica de Hollywood y la posguerra, en
el mandato del presidente Miguel Aleman, durante los afios cincuenta y sesenta, se
experimentaron también cambios en los gustos del pafs, al grado de que el espacio

! “...lo imaginario colectivo. EI Génesis impone la visién del “Gran Abismo”, lugar de inson-
dables misterios’, masa liquida sin puntos de referencia, imagen de lo infinito, lo inasible y
sobre el cual, en el inicio de la Creacién, flotaba el espiritu de Dios’. Esta palpitante extension
que simboliza, més aGn, que constituye lo desconocido, es en s misma terrible (...) Querer pen-
etrar en los misterios del océano es tanto como rozar el sacrilegio, como querer comprender la
insondable naturaleza divina” (p.13). “...Su fragor, sus mugidos, sus salvajes coleras pueden
interpretarse como otras tantas evocaciones de la culpa de los primeros hombres condenados
2 ser sumergidos; su exclusivo rumor, como una permanente invitacién al arrepentimiento, una
‘mvitacion a seguir el camino recto” (p. 14). El actual mar no es mas que ese gran abismo de
nuevo abierto por Dios; su cavidad, sus litorales, las montafias que lo delimitan datan del dilu-
vio y constituyen “el més pavoroso espectaculo ofrecido por la naturaleza”'®. (Corbin, p. 16).

[118]
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romantico natural del mar, de los puertos del Golfo de México expresado en las can-
ciones de Agustin Lara (Foto 1-4), fue rapidamente sustituido por la idea de “vaca-
cién”, una primitiva pero novedosa forma de descanso; las vacaciones de un univer-
so urbano concentrado en la ciudad de México: una nueva forma de modernidad se
expandi6 en los habitantes del pafs. Lo que entre otros cambios provocé una transfe-
rencia y atencién de una costa a la otra, trasladandose hacia el Pacifico y, mental,
cultural y figurativamente, a un nuevo prototipo de idea de esparcimiento y placer,
para descansar y divertirse en la playa (Foto 5-8). Unas décadas después, se puede
proponer que México experimenta una tercera oleada e invenci6n o evolucion de
esta percepcion o idea de la costa, nace Canctn (Foto 9-11), el México caribefio,
que institucionaliza a la vez un nuevo modelo de negocio y una internacionaliza-
cién ad hoc de México para “surfear”? los cambios del mercado.

Este no es el espacio idéneo para proponer una explicacién de los mecanismos o
de la periodizacion de este imaginario social. La intencién es propiciar y abrir una
reflexion sobre la importancia que la definicién social de la playa tiene en las politicas
pablicas, en la reticencia de la gente para aceptar o entender ciertos conceptos cientifi-
cos pero, al mismo tiempo, en la necesidad de que estos conceptos o propuestas inclu-
yan en sus argumentos —o en funcién de esto codifiquen sus mensajes considerando-
los— la forma en que socialmente se entiende o percibe la nocién de las costas y del
mar en general. De otra manera, ante los mensajes y oportunidades que se abren para
modificar los patrones de consumo o ritmo del deterioro, los distintos actores que inter-
vienen como agentes de cambio tendran poco que aportar y entender.

La idea de Region

No es del todo diffcil agrupar o clasificar las costas de México con algn criterio
geografico. Esto se ha hecho con base en atributos morfolégicos o fisiogréficos (ver
capitulo sobre Regionalizacién de |la zona costera en la secci6n dos). Recientemente
—aunque no exclusivo para las costas— se ha hecho por paisajes terrestres o eco-
rregiones derivados de la Comisién para la Cooperacion Ambiental de Norte

2 Surfing: palabra en inglés que designa montar olas con una tabla. Sin6nimo de agarrar o
aprovechar una oportunidad.
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Foto 1 | Postal: Muelle Fiscal, Puerto de Veracruz Foto 2 | Postal: En las “Playas de Mocambo”

1910. Coleccién Alfonso Morales. Veracruz, Ver. Malecén. México Fotogréfico,
1934. Hotel Mocambo. Un puerto sin infraes-
tructura urbana. Coleccion Alfonso Morales.
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Foto 3 | Postal: “Noche de Luna en Veracruz”.
Afios 20. F.I. Ferrando. Extension fotografica del
bolero. Coleccién Alfonso Morales.

Foto 4 | Postal: Portada de disco. Masica
espanola tocada por cubanos (se asume que es
Veracruz). Finales de los 50. Ficcién de Holly-
wood colocada en la playa. Coleccién Alfonso
Morales.
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Foto 5 | Postal: Playa Hornitos, Acapulco Foto 6 | Postal: Playas de Caleta y Caletilla,
(Guerrero). Afos 30. Desentis, Jr. Antes del turis- Acapu|c0, Guerrero. Afios 40. El nacimiento tu-
mo, era del mar local, con habitantes propios, un risico de Acapulco. Colecciéon Alfonso
mar de autoconsumo. Coleccién Alfonso Morales. Morales.

Foto 7 | Dolores Alvarez Bravo. Libro Foto 8 I Postal: Playa de la Roqueta, Acapulco,
Acapulco en el suefo. Foto clasica Guerrero. Anos 50. Litto Offset Sanchez. Famoso
que identifica a Acapulco, Clavadista burro que tomaba cerveza, atraccion turistica.
en la Quebrada. Afios 50. Mar internacional. Coleccion Alfonso Morales.
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Foto 9 | Publicidad. Revista. Afios 70. Foto 10 | Cancin afios 60. 929
Promocién de Canc(n.

Foto 11 | Cancin, afos 90.
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América (CCA). Lo que en general todas las clasificaciones reconocen es que en el
Pacffico, a la altura de Puerto Vallarta —o formalmente la Bahfa de Banderas— se
localiza una zona de transicién. Hacia el norte, puede considerarse una region el
Golfo de California y la costa oeste de la peninsula de Baja California (las dos Baja
Californias, Sonora, Sinaloa y Nayarit), que presentan grandes semejanzas, tanto por
clima y paisaje terrestres, como por el tipo de corrientes y presencia de especies
marinas. Ademds, desde el punto de vista econémico, esta region tiene altos ingre-
sos. Mientras que hacia el sur de Puerto Vallarta, morfolégica o fisiograficamente la
costa esta bien diferenciada, y aunque podria subdividirse, esta costa también es
diferente socioeconémicamente hablando. Con ciertas excepciones (como los puer-
tos), se encuentran ingresos bajos y alta marginacion, en especial en las costas de
Oaxaca y Chiapas (Figura 1).

Indices de marginacién costera
(167 municipios)

? 4
® Promedio
: i ) = Maximo
Opx. * Minimo
- Yue. Q.Rr.
L Chjs. Camp. Midh.
Srpe Ner ® Tab Romps: 9 dal. g, Nay. Son. Col. pcs B.cC.
' ' 4 X i . ' . . . L ' ' ' '
0 4 e Yo + + + 4 + +
[ ] 5
L
L ]
11 o z
. l ' }

Estado _
CE R /

Figura 1 | indices de marginacion (CONAPO) de los 167 municipios costeros de México.

Nota: son mas pobres o marginados cuanto mayor sea el fndice. El cero es la media nacional. Por lo que
en general se puede decir que las zonas costeras de México estan, comparativamente, menos marginadas.
Fuente: Gutiérrez Villasefior, C. 2001. Anélisis de la Zona Federal Maritimo Terrestre: Potencial para el

‘Manejo Costero en México. Tesis de Maestrfa. Instituto de Investigaciones Oceanolégicas. UABC.,
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2or el lado del Golfo de México, con cierta uniformidad del paisaje, podrfa afirmarse
que el ingreso y el nivel de marginacion es en cierto modo homogéneo, con excep-
cién de los municipios urbanos, y particularmente de Quintana Roo, ya que presen-
tan altos ingresos y baja marginacion.

Muy pocas reas parecen ser susceptibles de agruparse como para conformar regiones
o espacios contiguos. Podriamos sugerir que el Golfo de California, por si, podria con-
formar una region, y que los municipios y gobiernos colindantes con el Mar de Cortés
podrian verse como entidades homogéneas y con intereses comunes, actividades vin-
culantes y problemas semejantes (Figura 2). Del mismo modo las costas de Guerrero,
Oaxaca y Chiapas, por el solo hecho de estar como &reas marginadas serfan otro gru-
po. En el caso del Golfo de México, aquellos municipios influenciados por la activi-
dad petrolera serfan otra region, etc. Paraddjicamente esto tiene sentido en un mapa,
pero resulta dificil de aplicar cuando se trata de la operacion de politica y programas
pablicos, o en el interior de alianzas politicas, solo deseando inducir la buena vecin-
dad o el compartir sistemas ecologicos o de poblaciones silvestres.

Lo que aqui se desea enfatizar es el potencial de aquellos municipios para identifi-
carse a sf mismos como parte de algo, para visualizar aliados, que por tener proble-
mas semejantes les permitan realizar actividades conjuntas de complementariedad,

Se conforma con los municipios cos-
teros del Golfo de California y aque-
llos que contienen una localidad
urbana a una distancia de no mas de
100 kilémetros de la costa.

44 municipios pertenecientes a los
estados de Baja California, Baja Cali-
fornia Sur, Jalisco, Nayarit, Sinaloa y
Sonora.

I

B s de la Repda Uolfo & Culifomnie
e ooy de la Fegda Norowste

Superficie: 272 541 km?, que repre-
sentan 13.9% del territorio nacional.

Figura 2 | Region del Golfo de California.
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de impulso de politicas publicas, de conformacién de fuerzas politicas a fin de apro-
vechar oportunidades de desarrollo e impulsar una agenda idonea, o simplemente
para conformar una fuerza y una agenda al mismo tiempo.

El solo hecho de pertenecer geograficamente a la region no da a los
municipios o gobiernos de los estados una identidad, como tampoco
las redes de actividades econémicas y politicas, la interdependencia
entre los sectores (por ejemplo, agricolas y pesqueros) y la existencia
de comunicacién (las carreteras). Se requiere de un trabajo explicito

para crear esta identidad.

Un estudio reciente del Golfo de California (Leon y Graizbord, 2002) mostré que el
solo hecho de pertenecer geograficamente a la regién no daba a los municipios o
gobiernos de los estados una identidad, como tampoco las redes de actividades
economicas y politicas mostraban una coherencia, relacion o mas aan, interdepen-
dencia entre los sectores (por ejemplo agricolas y pesqueros). Incluso las propias ciu-
dades no se interconectaban de manera homogénea a pesar de la existencia de co-
municacién (las carreteras), de tal forma que crearan redes uniformes, sino mas bien
a través de nodos jerarquicos, lo que demostr6, entre otras cosas, que la heteroge-
neidad al interior de la region era posible visualizarla (Figura 3). Ese estudio, junto
con un anlisis macro de Norteamérica, permitieron ver que la costa, desde el punto
de vista econémico y demogréfico, esta dividida en dos tipos de espacios indepen-
dientes del paisaje: uno rural, muy extenso, de pequeos asentamientos humanos, y
otro distintivamente urbano, con ciudades grandes y medianas, donde las principales
son puertos (con algunas excepciones como Tijuana) (Figura 4). De modo que vista
desde el mar, la costa es una linea de actividades primarias (agropecuarias, mineras

Existe un gran potencial para que los municipios se identifiquen entre si,
se visualicen como aliados, por el hecho de tener problemas semejantes.
Ello les puede permitir realizar actividades conjuntas de complemen-
tariedad, de impulso de politicas publicas, de conformacion de fuerzas
politicas a fin de aprovechar oportunidades de desarrollo e impulsar una

agenda idonea, o simplemente para conformar una fuerza y una agenda

al mismo tiempo.
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3 | Subsistemas de ciudades en la Region del Golfo de California.
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2 4 | Poblacién costera del Pacifico de Norteamérica.
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0 extractivas y pesqueras), salpicada por puntos de alta concentracién demogréfica,
donde por lo general se ubican las actividades secundarias (industrias) y terciarias
(comercio, servicios —turismo—) y de gobierno.

Puesto asi, algunos municipios cuentan con un potencial para realizar vinculos y
alianzas siempre que les permita:

a) Desde una perspectiva de vecinos geograficos (limitada hasta una cierta exten-
sion territorial), identificarse como culturalmente vinculados, ya sea por ra-
zones histéricas (indigenas, sociales, productivas, etc.) o por problemas comu-
nes, como la presencia o escasez de recursos naturales (agua, rfos, lagunas
costeras, especies migratorias). Aqufi entrarfa la vecindad o conectividad entre
los usuarios de cuencas altas —rio arriba— y cuencas bajas.

934 b) Desde una perspectiva funcional (independiente de la distancia geogréfica) o

sectorial, identificarse por actividad o especializacién, donde existe cierto

grado de igualdad, ya sea por compartir el nicho social o econémico. Lo que

implica que reconocen pertenecer a un grupo que no conforma un continuo

territorial, es decir, desde una perspectiva geografica pueden estar incluso en

diferentes mares. En esta vertiente, que potencialmente es mas viable, podrian

estar aquellos municipios petroleros (o bajo su influencia), ganaderos, turisti-
. cos, pesqueros o portuarios en general. :

La costa y sus municipios es una linea de actividades primarias secciona-
da por puntos de alta concentracion demografica, donde generalmente se
ubican las actividades secundarias (industrias), terciarias (comercio,
servicios —turismo-), y de gobierno.

En este contexto, de la misma manera en que los gobernadores de los estados cos-
teros pueden o no estar sensibilizados hacia lo marino, o tener cierto reconocimien-
to balanceado entre la atencion dedicada a su espacio tierra adentro y la propia cos-
ta, los municipios con litoral, pueden o no estar atendiendo los conflictos, necesida-
des o potencial de su costa. Seria el caso de Cihuatlan, Jalisco, donde el peso de los
problemas propiamente costeros contra los agropecuarios o de tierra adentro
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permiten ver que las actividades agropecuarias son mas importantes, incluso desde
= punto de vista electoral.

Los municipios con litoral pueden o no estar atendiendo los conflictos,
necesidades o potencial que representa su costa. El peso de los problemas
propiamente costeros contra los agropecuarios o de tierra adentro, permiten
ver que las actividades agropecuarias son"mds importantes y conforman

el grueso de la agenda de traba del municipio.
Los nuevos retos y los viejos problemas

Los municipios de las zonas costeras de México estan enfrentando de manera coti-
@ana los mismos problemas ambientales que el resto del pafs, sin embargo, dadas
sus distintivas caracteristicas climaticas (o geogréficas) y ciertamente su evolucién
| #condmica, algunas condiciones socioambientales se van agudizando.

#or un lado la dindmica demogréfica de la zona costera de México (Cabrera-Aceve-
5. 1993)°, aunque poco estudiada, que concentraba en la década de los 90 cerca de
23% de la poblacion total, esta experimentando una tasa de crecimiento superior a la
mmedia nacional; concentracion de la poblacion en ciudades medias y mayor migra-
% de los municipios vecinos de tierra adentro hacia el litoral, es decir, un aumen-
% acelerado de poblacién y una concentracion cada vez mayor en ciudades (Figuras
5 ¥ 6l (ver el capitulo sobre ciudad y ambiente en la tercera seccién). Por otra parte,
“omo consecuencia de la interaccién entre variaciones climaticas (huracanes) o con-
Siciones geograéficas (pendientes montafiosas, planicie, tipo de suelos, etc.) y las acti-
widades humanas, los riesgos de inundacion, erosion, deslaves y otros desastres, van
‘mcrementandose continuamente, de la misma manera que la contaminacién en ba-
s, rios o lagunas costeras no s6lo se convierten en riesgos a la salud, sino en efec-
%= negativos sobre actividades econémicas como el turismo y en una nueva arena
@oiitica donde se dirimen y concentran otros conflictos (por ejemplo, la inversion pa-
&ica, la corrupcion o la tenencia de la tierra). Algunos elementos y un ejemplo pue-
@en poner en contexto y ejemplificar lo anterior.

= Desinida como dos cinturones de municipios colindantes con el litoral, los propiamente
e wente de playa y una segunda franja vecina.

[128]
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Poblacién regional en 1980: 4.8
millones de habitantes; en 1990, 6.1
millones y 7.8 millones en 2000.

Tasas de crecimiento: 2.6% en el 50
periodo 1980-1990 y 2.5% entre 4
1990 y 2000. Estabilidad en el ritmo
de crecimiento. £

50 a 99 mil
m 100 a 499 mil
w500 mil y més

En 2000 la poblacién de la regi6n
represent6 8% de la nacional.

Principales municipios por tamafio
de poblacién: Tijuana, Mexicali,
Culiacan y Hermosillo. 42.7% de la 1980 1990 2000
poblacién regional.

Figura 5 | Dinamica demografica en la regién del Golfo de California.

Estados Costeros Municipios 'Loc. Urbanas 'Loc. Urbanas “Ext. Litoral Km.
costeros 15,000 - 99,999 100,000-999,999
hab. hab.

Baja California 4 1 3 1,324
Baja California Sur 5 2 1 2,790
Campeche 7 3 1 674
Colima 3 3 - 211
Chiapas 10 3 1 335
Guerrero 12 3 1 498
Jalisco 5 1 - 280
Michoacan 3 1 - 205
Nayarit 8 4 - 277
Oaxaca 26 4 - 793
Quintana Roo 7 2 1 1,078
Sinaloa 10 -5 3 1,256
Sonora 13 8 2 1,219
Tabasco 3 4 - 279
Tamaulipas 6 3 3 1,111
Veracruz 30 8 3 951
Yucatan 16 3 - 531
TOTAL 167 58 19 13,813

Figura 6 | Namero de localidades urbanas de la zona costera de México 1990.

Fuente: 1) Padilla-Sotelo, L.S., Judrez-Gutiérrez, M.C. y Propin-Frejomil, E. 1997. El proceso de urbanizacion
en las costas mexicanas entre 1980 y 1990: Dimensi6n regional y expresion local. Geografia y Desarrollo.
No. 14. 2) Datos publicados por CONAPO (1990).
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Los municipios de las zonas costeras de México presentan los mismos proble-
mas ambientales que el resto del pais. Sin embargo, su posicién los coloca
bajo condiciones particulares que hoy en dia representan una agudizacién de
la problematica mas que un potencial.

Ante la aparicion de un estudio® sobre la contaminacién en las bahias de Acapulco y
Zihuatanejo (Guerrero), distintos medios nacionales dieron constante cobertura a una
tucha cristalizada en la arena ambiental y protagonizada entre actores econémicos y
autoridades locales en contra de autoridades federales de salud y de medio ambiente.
Asi, mientras la Procuraduria Federal de Proteccion Ambiental (PROFEPA) denuncia-
ba los niveles de contaminacion de las aguas marinas en Acapulco y Zihuatanejo —
respaldado en los informes del sector salud e incluso de Marina—el gobernador, las
organizaciones de hoteleros y el propio municipio calificaron esto como una mentira
¥ pedian la destitucion del delegado de dicha dependencia. Después, los propios mu-
micipios (Acapulco y Tte. José Azueta) publicaron un desplegado desmintiendo: “La
stuacion ambiental de nuestras bahias no implica un grado de contaminacién que
ponga en riesgo la salud de nuestros visitantes y residentes”.” Més all de la veracidad
v forma en que este tema y conflicto se desarroll6, esta resefia muestra la manera en
que las ciudades costeras entran en la agenda nacional, y las controversias a las que
se ven enfrentadas las autoridades locales. Por un lado, tienen ante si fuertes rezagos
para enfrentar los ritmos de crecimiento urbano (en este caso el tratamiento de aguas
residuales) y por otro, el deterioro de sus recursos (paisajisticos) como consecuencia
@& la evolucién y degradacién econémica (pobreza).

£n esos mismos dias, la agenda del agua en general y del mar aparecen en los dia-
nos de manera conspicua pero no menos alarmante. El periédico Reforma publica:
“Lesiona |a erosion a playas yucatecas. Revelan que se han perdido en cinco afos
hasta 20 metros de tierra costera”.® Esto hace recordar un capitulo del libro de

£ “Sitwaci6n de contaminacion de la Bahia de Zihuatanejo: riesgos a la salud” elaborado
sor Ia Comisién Federal para la Proteccion contra riesgos Sanitarios de la SSA. Citado en
®eforma, 11 de febrero, 2003, pag. 3A. “Defiende la SEMARNAT informes sobre playas”,
mor Hanako Taniguchi.

5 Periddico La Jornada, 12 de febrero, pag. 37.

& Peniédico Reforma, 11 de febrero 2003, pag. 3A.

LLov]
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Martin del Campo (1987) que design6 al mar como “un animal con hambre” y
describe una caracterfstica de la costa, donde la erosion es una constante, que en
este caso muestra la vulnerabilidad de las construcciones y el impacto directo sobre
la economfa de los municipios costeros. Esa misma nota del diario Reforma muestra
una dimensi6n importante de la relacion entre fenmenos climatico-meteorolégicos
y fenémenos sociales: “En esos municipios costeros (Celest(in-Tizimin) se asientan
13 puertos, cuyos pobladores dependen principalmente de la pesca, turismo, extrac-
ci6n de sal y piedra, acuacultura y transportacion maritima... A las de por s dafiadas
playas yucatecas a causa de la erosion, en septiembre del afio pasado se sumo el
impacto del devastador huracén Isidoro ...que representd una leccion sobre la vul-
nerabilidad de las diferentes 4reas y sectores en la region, ya que los organismos des-
tinados a llevar a cabo las acciones de proteccion civil, la poblacion y los tomadores
de decisiones, no contaban con las suficientes herramientas de informacién, proce-
sos y un entendimiento limitado sobre el avance de los efectos a largo plazo de este
fenébmeno”.

De este modo, un fenébmeno lento pero constante cOMo es la erosién costera, dificil
de olvidar, pero que por su ritmo persiste en silencio la mayor de las veces y que sin
embargo, se expresa invariablemente en mayor 0 menor medida en todas las costas,
y a cuya dinamica se suma la transformacion de dunas y manglares, tiene efectos de-
vastadores cuando aparecen las tormentas tropicales y huracanes. Cualquier pobla-
cibn costera en México tiene memoria de algan desastre “natural”, y recientemente
tanto el huracan Pauline en el Pacifico como el Isidore en el Golfo han dejado sus
marcas. Los gobiernos municipales tienen que enfrentarse con esas realidades que
sobrepasan, con mucho,” no sélo sus capacidades de prevencién, sino de gestion
una vez que paso el meteoro.

La disponibilidad de agua dulce en los mantos fredticos de las zonas
costeras, es un detonante para recibir poblacion y proyectos de desarrollo.

7 In the humid zones, drainage and flooding problems caused by the superabundance of
water are an obstacle to economic development. Average annual flood damage is estimated
at $50 million, or about one-third as much as the economic loss caused by water shortages.

LJ.\JJ.J
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El deterioro de la calidad de agua de mar, aledafa a las ciudades® y a practicamente
cualquier asentamiento humano en todo el pais es en verdad preocupante. Pero, por
otro lado, la cantidad disponible de agua dulce, aunque con algunas excepciones
{como el noroeste), no es todavia un problema en las zonas costeras.

A diferencia de lo que sucede en el altiplano, entre el Distrito Federal y las cuencas
vecinas que la abastecen, como el sistema Cutzamala que exporta agua del Estado
de México y el conflictivo proyecto para expandirlo de Temazcaltepec, o lo que su-
cede en la ciudad de Le6n, Guanajuato® o Guadalajara, Jalisco, en general, las ciuda-
des costeras no estan enfrentando fuertes conflictos para el abastecimiento de sus ne-
cesidades. Sin embargo, esto empieza a ser también parte de la agenda, principal-
mente en las zonas dridas del pais como lo serian las ciudades de Hermosillo y algu-
nas del estado de Sinaloa.

Una forma de explicar este aparente desfase entre el grado o nivel de conflictos para
abastecer de agua dulce y los problemas asociados de las ciudades de tierra adentro
respecto a las propiamente costeras, es el hecho de que los litorales se encuentran
en las cuencas bajas, y por ende al final de los rios. Mas de las 4/5 partes del volu-
men total de agua disponible y almacenada en presas se encuentra a una altitud
menor a los 500 metros de altura sobre el nivel del mar, mientras que 3/4 partes de
la poblacién vive por arriba de este nivel (OCDE, 1998). Es decir, sélo por este hecho
existe un increible desfase entre la disponibilidad de agua y la localizacién de la
demanda, sin tener en cuenta los aspectos de consumo o distribucion regional del
agua. Las zonas costeras, por si solas, van a ser, necesaria e inevitablemente, cada
vez mas factibles de recibir poblacion y proyectos de desarrollo.

8 Donde tanto el Atlas de Contaminacién Marina divulgado por PROFEPA y mencionado
publicamente en periddico La Jornada: “Pide Coparmex andlisis cientifico de la contaminacién
en Acapulco. Se requieren $320 millones para rescate de puntos localizados de inficién, dice
Conagua ", pag. 33, febrero 12, 2003.

2 Peribdico La Jornada, 12 de febrero 2003: “Desata protestas de campesinos presencia de 300
policias en Romita, Guanajuato”. Donde se pretende extraer 400 litros por segundo para surtir
'a ciudad de Leon.
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Mas alld de las fronteras municipales: el largo plazo

No hay forma pero tampoco tiene sentido hablar de sustentabilidad™ sin referirse a
un proyecto cultural de largo plazo, y en el sentido de la gestion pablica, largo plazo
puede tener distintos significados, todos ellos con implicaciones de continuidad
entre una y otra administracion municipal y estatal, que por lo tanto, va mas alla de
los periodos de tres y seis afios respectivamente. Y esto es asi porque los procesos
sociales, econdmicos y ecolégicos se expresan y conforman en dinamicas espacio-
temporales mayores a los tiempos mencionados, pero también por fuera de los
lfmites geografico-politicos. Los ciclos hidrolégicos, los tiempos de restauracién eco-
légica (forestal, dindmica de especies, limpieza de contaminacién, etc), el tiempo
entre una generacion y otra, las tasas de migracion o reproductivas de la poblacion
humana, la generacién de empleo, inversion en infraestructura, pero sobre todo los
proyectos de educacién, requieren todos lapsos mayores a los 3, 6 6 10 afios para

940  planearse y ver resultados. En este contexto, la administracion pablica municipal,
con o sin restricciones econémicas, tiene muy pocas posibilidades de operar en el
largo plazo alianzas con sus vecinos funcionales o geogréficos, con miras a resolver
problemas para mantener el capital —natural y econémico- y las opciones de (y
para) las generaciones futuras.

Los ciclos hidrolégicos, los tiempos de restauracion ecolégica (forestal,
dinamica de especies, limpieza de contaminacion, etc), el tiempo entre
una generacion y otra, las tasas de migracion o reproductivas de la
poblacién humana, la generacion de empleo, inversién en infraestructura,

pero sobre todo los proyectos de educacion requieren todos lapsos ma-

yores a los administrativos 3, 6 6 10 anos para planearse y ver resultados.

Pocas poblaciones podran hacer coincidir los ciclos politicos con los ciclos produc-
tivos, de tal manera que sean previsibles crisis del mercado, y existan respuestas locales
capaces de enfrentarlas. La historia tiene una lista innumerable de caidas de precios
como el café (2002), algodén en su momento (la comarca lagunera), henequén
(Yucatan), platano (Tabasco), aceite de coco o copra (Guerrero), aceite de higado de

10 En el sentido del reporte Bruntland 1987.
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tibur6n (la posguerra en el Pacifico), etc. Todas ellas han impactado, tanto en la
abundancia y auge, como en la crisis y caida productiva de la poblacién y, por
supuesto, a los procesos de gobierno. Localmente poco se ha podido hacer. La depen-
dencia local de fenébmenos cada vez mas globales del mercado contrasta con las
capacidades de respuesta para amortiguar estas fluctuaciones; de la misma manera que
ante fenébmenos climaticos, la vulnerabilidad local se incrementa constantemente.

Por eso es un mito, que requiere desmantelarse, la propuesta del manejo costero comu-
nitario o municipal (impulsado de manera oficial como ordenamiento “ecolégico” del
territorio y académicamente como plan de manejo), donde se supone que por expre-
sarse en un mapa los proceso; econdmicos estan restringidos y acotados a ese espacio,
y s6lo se expresan ahi mismo, pero cuyo origen y control esta en otra esfera, mas alla
de las fronteras municipales. Serfa el caso del precio de un producto, como lo que pas6
en Tabasco en la época del oro verde, cuando Estados Unidos consumia sélo el pla-
tano mexicano, mercado que entré en crisis ante la Segunda Guerra Mundial y a la que
se sumaron una serie de plagas y productores de Centro América como competidores.

El desarrollo no puede darse en el corto plazo. Necesariamente implica
generar visiones e instrumentos que permitan la continuidad de politicas, la
permanencia de alianzas y la evaluacion de resultados. Todo ello deberia

superar los tiempos politicos y requiere de creatividad para lograrlo.

Pero en procesos recientes, el caso de Cancln es semejante, la dependencia del tu-
rismo, fuente exdgena de bienes, es mas que obvia, lo que no lo es tanto es la capaci-
dad local para enfrentar los precios de los terrenos, la especulacion y en general el
arribo de turistas. La idea de ordenar el territorio y poner limites locales al uso de los
recursos pasa por agencias internacionales operadoras de turismo, las cuales deci-
gen los flujos, y por tanto el valor o precio de los servicios, pues hacen competir en
el Caribe no s6lo paises, destinos y playas, sino el ritmo de deterioro o conservacion
gel paisaje. En el caso de recursos pesqueros, en esa misma area, la poblacion de pe-
ces, el coral mismo o las langostas, con poblaciones que se extienden mas lejos que
los limites, incluso del estado de Quintana Roo, parece relativamente dificil com-
probar que una comunidad de pescadores pueda afirmar y demostrar que manejan
un recurso de forma sustentable.
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Lo anterior conduce a hacer evidente la necesidad de que los ciclos politicos o de la
administracion publica tengan en cuenta y se acoplen a los fenémenos de alta com-
plejidad, que se expresan por fuera de las fronteras temporales y espaciales de las
unidades administrativas. Dicho de otra manera, la gestion pablica estd inmersa en
esos ciclos, y la suma y concatenaci6n de una y otra gestion, sean o no compatibles
—por ejemplo que un gobierno municipal cambie de mayorfa de partido-, se en-
cuentran dentro y no por encima de dichos procesos. El rezago de servicios o el de-
terioro de laderas y ecosistemas son pasivos econémicos que se incrementan y que
unen a zonas rurales y urbanas a lo largo de las costas y cuencas. Procesos que al
igual que los precios de ciertos bienes tienen una expresion local, y que sin embar-
go conectan fenémenos allende las fronteras geopoliticas. Evidentemente, la agenda
municipal para extender el periodo de gobierno de tres a seis afios, el que los cabil-
dos se profesionalicen y se convierta a los empleados dentro del servicio profesional
de carrera, existan instituciones de planeacion con alcances técnicos y financieros
realmente robustos, serdn parte de esta concatenacion.

La dependencia local de fenémenos cada vez mds globales del mercado
contrasta con las capacidades de respuesta para amortiguar estas
fluctuaciones; de la misma manera que ante fenémenos climaticos,

la vulnerabilidad local se incrementa constantemente.

Es posible argumentar que el pulso de vida de los puertos mexicanos entré en una
fase de transicion, donde la modernizacién puede pasar de largo y dejarlos sus-
pendidos en el tiempo, o bien transformar algunos para insertarse en grandes mer-
cados regionales. Esto serfa importante visualizarlo, pues tiene implicaciones mayo-
res para nuestras costas, y en especial para diferenciar ain més, tal vez distanciando-
las, especializando y ampliando la distribucion del ingreso. Ciertos fen6menos emer-
gentes serdn y conformarén la agenda nacional y por supuesto la agenda local. Por
un lado estén los aspectos de seguridad nacional como el trafico de drogas y las rutas
marinas —y su espacio aéreo— para transportar y comercializarlas. Se podria decir
que la gobernabilidad costera va a pasar por la coordinacién intergubernamental en-
tre secretarfas y entre niveles de gobierno, tanto como por la condici6n socioecon6-
mica de la poblacion local.
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En estos nuevos conflictos, la participacién de las ONG’s verdes (el tema de conser-
vacién y proteccién ambiental) y su conjuncién con actores internacionales como
los turistas —quienes realizan actividades de pesca deportiva o navegacion, y por
tanto con implicaciones de seguridad-, iran mostrando la forma en que una y otra
agenda se entrelazan. Recordemos el caso donde decenas de mamiferos marinos
murieron en el Golfo de California, durante la década pasada Yy, aunque sin con-
firmacion oficial, trascendié que murieron como consecuencia de trazadores quimi-
cos utilizados para transferir y localizar droga en medio del mar. La voz internacional
de conservacionistas y los propios gobiernos elevaron un incidente local a la arena
internacional. La demanda de seguridad en el mar por parte de los turistas se sumé
al problema. La agenda de gobernabilidad aparece, y los temas de seguridad nacio-
nal se cruzan.

La otra vertiente tiene que ver ademds con recursos naturales y su disponibilidad. Las
vedas y la composicion econ6mica, aunados al incremento de los esfuerzos pesque-
ros, han conducido casi a todas las pesquerias del pafs a un estado dificil de califi-
car, pero oficialmente reconocidas como vulnerables, sin posibilidades de creci-
miento o en franco agotamiento la mayorfa de ellas (ver capitulo diez sobre Carac-
terizacion de la pesca en la seccion dos). En el caso del camarén y el Golfo de Ca-
lifornia, es de esperarse mayores conflictos, una escalada que seguramente superara
0 ya supera las expresiones de los conflictos derivados de la escasez del agua en la
cuenca del Rio Lerma-Chapala, San Salvador Atenco (relacionado con la construc-
cion del aeropuerto e identificado internacionalmente con la demostracién de los
machetes por parte de los lugarefios) o las luchas por la propiedad de recursos fores-
tales en Oaxaca. Si bien la parte del territorio es o tiene una ubicacién geografica deter-
minada, y ubicable localmente, el espacio donde se dirimen estas batallas es federal,

Otro campo de batalla, ademas del deterioro y necesidad de restauracion de los eco-
sistemas costeros (propiamente marinos como bahias, arrecifes y mares aledafios
hasta lagunas costeras, manglares, pantanos, rfas, mantos acufferos, planicies y rios)
se da en el tema de la salud humana asociada de manera intrinseca o como conse-
cuencia directa de esas formas de deterioro. La expresién grafica de lo anterior es el
ejemplo arriba mencionado de la contaminacién de las bahfas en Acapulco y
Zihuatanejo, donde al igual que en la mayorfa de los asentamientos costeros, las

[136]
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aguas que los rodean experimentan el impacto de las descargas municipales y de la
basura doméstica. La contaminacién marina derivada de las actividades tierra aden-
tro, sobre todo aquella que proviene de las ciudades tiene, por su constante aporte,
niveles homogéneos en todo el litoral mexicano, y sus variaciones se deben basica-
mente a diferencias industriales, por ejemplo, petroquimica; y geograficas, por ejem-
plo, la capacidad que tiene una bahia para limpiarse de manera natural como con-
secuencia de su topografia y corrientes.

La salud humana en estos casos esta fuertemente condicionada en tierra por el tipo
y cobertura de servicios de agua potable y alcantarillado, pero también es dificil di-
sociarla del tipo de tratamiento y cuerpo receptor (si es una bahfa o laguna costera).
Las actividades que se realizan en el mar, como turismo o pesca, estan influen-
ciadas en un circuito que se retroalimenta. Si en un principio la belleza del paisaje
y la salud de un lugar son el atractivo que genera empleo e inversion turistica o pes-
quera, a la larga, su éxito (mayor nimero de hoteles o de embarcaciones pesqueras)
determina su colapso (menor pesca y deterioro del paisaje). En el caso de epide-
mias, el mar ha mostrado ser un excelente receptor y via de transmisién: en el caso
de vectores, el paludismo desde siempre y el dengue recientemente; en el caso de
infecciones, el colera al inicio de los 90.'" Las autoridades epidemiologicas realiza-
ron un cerco, politicas pablicas y campanas expeditas. Las costas jugaron nueva-
mente a consolidar el mito de la insalubridad costera, enmascarada por la pobreza
y la contaminacion.

11 El 17 de junio de 1991 se recibié en el Instituto Nacional de Diagnéstico y Referencia
Epidemiolégicos (INDRE) una muestra de materia fecal proveniente de un paciente con diarrea,
de sexo masculino, de 68 afios, residente de San Miguel Totolmaloya, municipio de Sultepec,
en el Estado de México. La muestra resultd positiva para Vibrio cholerae, serotipo Inaba,
biotipo El Tor. Con este caso se inicio la epidemia del célera en México y hasta diciembre de
1991 se habian presentado 2 381 casos con una tasa nacional de 36.1 casos por millon de
habitantes. El crecimiento de los casos durante los meses inciales present6 un incremento quin-
cenal promedio de 43.9 por ciento. Durante los meses de octubre a diciembre el ritmo de cre-
cimiento disminuyé a casi la mitad (25.0%) respecto al periodo anterior. La epidemia en
México ha tenido una presentacion a través de brotes sucesivos. Hasta el 31 de diciembre se
habia extendido a 16 entidades federativas y la mayor proporcion de casos se habia presenta-
do en la regi6n central del altiplano. La tasa mas alta se presentd en Tabasco, Hidalgo, Yucatan,
Chiapas y Puebla. La tasa de letalidad fue de uno por ciento (Valdespino-Gomez et al.,1993).
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Los puertos, aunque de diferente manera e intensidad, siguen siendo puertas de
acceso y umbrales, tanto de novedades y mercancias como de fenémenos epide-
miolégicos o de especies invasoras, aunque cada vez menos de cultura de ultramar.
La historia de Mazatlan en 1902 sirve para ilustrar estos fenémenos, cuando un brote
de peste bubonica asol6 el puerto. Esta enfermedad surge por primera vez en Europa,
en 1348, como la primera epidemia mas mortifera de la humanidad, “un barco
procedente de Crimea atrac6 en Génova y se propago la enfermedad a toda Europa
y Africa del Norte [...] La peste se extendi6 a los paises nérdicos y a Rusia en cuestion
de tres anos con efectos devastadores; se estima que una tercera parte de la
poblacién sucumbi6 durante los siguientes tres afios |...] La peste, llamada Muerte
Negra, transformé la vida en Europa [...] La peste asol6 Europa durante cinco siglos
v en igual proporci6n al resto del orbe [...], (fue) hasta finales del siglo XIX (que) se
descubrieron el microbio responsable Yersinia pestis y el mecanismo de transmisién:
‘as pulgas de las ratas infectadas pasan al hombre y por picadura al chupar la san-
gre le transfieren la infeccion”

“La epidemia de Mazatlan iniciada en octubre de 1902, procedente probablemente
de San Francisco [...] afect6 a la poblacién hasta marzo de 1903. El diagnéstico en
‘a fase inicial fue dificil dada la novedad de la enfermedad y el rechazo subconscien-
te del cuerpo médico y de las autoridades para aceptar que una plaga asociada con
‘2 incuria y la marginacion asolara a una comunidad tan préspera como la Perla del
Pacifico [...]JPara fortuna de Mazatlan un médico eminente, el doctor Martiniano
Carvajal logré contener la propagacién de la enfermedad” (Carvajal, 1903). Los
puertos seguiran enfrentando estos retos, que si por un lado son ciclicos y se repiten,
por otro, la virulencia y su expresién o respuesta institucional son sustancialmente
diferentes.

Existe un capitulo mas de la agenda municipal y es el relativo a que el mar y su pre-
sencia implica una frontera federal directa, y otra serie de paradojas que los gobier-
nos municipales deben enfrentar. Si bien la zona federal maritimo terrestre (depen-
diente de la actual SEMARNAT) puede representar un ingreso, puesto que por ley
pueden retener hasta 80% de la recaudacién de los derechos de la zona federal, la
propia gestion y asignacion de derechos es federal. Del mismo modo, los puertos,
10s rios que los cruzan, la perforacion de pozos, las lagunas costeras, incluso las
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principales 4reas protegidas, son de la esfera federal. Esto no quiere decir que sea en
si mismo malo o perverso, s un hecho de consecuencias poco estudiadas. Pero lo
que aquf nos ocupa son los momentos en que los conflictos de intereses se expresan
en los sectores sociales, y que tienen impacto en la agenda politicay economica del
municipio, aunque por su caracter son tema de atencion federal.

Asf, los conflictos pesqueros en el Golfo de California, por ejemplo los asociados al
camarén, tienen expresion local en la lucha entre pescadores riberefios, ya sea en
Sinaloa o Sonora y los pescadores arrastreros o de altura; las cuotas y vedas, con
fuerte impacto en la economia local, no son reductibles al ambito, pero tampoco son
actores los presidentes municipales.

En sintesis, se podria decir que la articulacion de las acciones municipales y la con-
gruencia y consistencia de ellas —con miras a un desarrollo sustentable, o mejor
dicho, a la basqueda de maltiples estrategias de desarrollos sustentables, tantos
como la heterogeneidad y diversidad cultural de nuestras costas puedan ofrecer—no
parece una tarea facil. Proponer el papel del municipio como el Gltimo eslabon de
la cadena politico-gubernamental tiene cierta deformacién; por el contrario, visto
como el primero de una cadena no evita la trampa. La cadena o concatenaci6n de
todos los eslabones dan més pauta para visualizar, tanto los procesos de urbaniza-
cién como los de deterioro ambiental y sus vinculos, y permiten los potenciales ya
no sélo de eslabonamientos intersectoriales sino transectoriales. Ante una revitali-
zacion politica de los ayuntamientos, los Iideres municipales que tengan vision para
estimular dislogos entre los distintos actores y sectores daran las pautas y permitiran
documentar con cada vez mayor namero de ejemplos que la sustentabilidad se
puede desencadenar como proceso social y como proyecto cultural.

El éxito del desarrollo costero sustentable dependerd de manera importante
de la capacidad municipal para estimular didlogos entre los distintos
actores y sectores, crear y mantener alianzas y solucionar conflictos a
través de la participacion.

LLoY]
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DESIDERATA FOR PUBLIC POLICY
REQUIREMENTS FOR THE MEXICAN
COASTLINE

Cuauhtémoc Ledn, Boris Graizbord, Richard Kyle Paisley and
Eugene C. Bricklemyer, Jr."

EXECUTIVE SUMMARY

Canada, the United States, and Mexico are adjacent coastal nations
where the impact of significantly increased human activity in the coastal
zone by the year 2050 will be potentially catastrophic. Integrated coastal
management (ICM) may well have a role to play within, and between, all
three countries to help ameliorate this situation. This paper develops a list
of pieces of a complex puzzle that will help explain the relationship
between socio-economic processes, cultural values and legal frameworks
in Mexico compared with those of the United States and Canada.

I. BASIC IDEAS
A. The Coastline as a Social Space

Approximately 60% of the world’s population lives within sixty
kilometers (km) of the coast, and it is widely recognized that this number
isincreasing rapidly due to population growth, migration and urbanization.'
Two thirds of the most populated cities of the world are located within this
coastal zone, often close to estuary systems.?

* This is the third in a series of six related papers appearing in this volume. For
biographies of the individual authors of this paper, please see 9 OCEAN & COASTALL.J. 174
(2004).

1. R. Gommes et al., Food and Agriculture Organization of the United Nations, Potential
Impacts of Sea-Level Rise on Populations and Agriculture (1998), available at http://www.
fao.org/sd/Eldirect/Elre0045.htm (last visited May 21, 2004).

2. See INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE, U.S. DEP'T OF COMMERCE,
GLOBAL CLIMATE CHANGE AND THE RISING CHALLENGE OF THE SEA (1992).
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In 1990, approximately 43% of Mexico’s population lived in the
seventeen Mexican coastal states, in which the coastal municipalities
themselves had 23% of the total population (19.2 million). Analysis of
growth rates reveal that in the last decade, coastal towns have been the
destination for migration from the inner states. In addition, towns with over
100,000 inhabitants have grown the most rapidly when compared to the
smaller localities.

Accompanying the phenomenon of population growth is that of
urbanization, which has meant that of the country’s 127 largest cities, forty-
eight (approximately 30%)* are located on the coast. Due to economic
factors operating over the past ten years, it is possible to see that several
cities have shifted their economic activity from predominantly agricultural
or primary sector specialization to secondary or tertiary activities.’
Moreover, the number of tourist cities has also grown, further reinforcing
the dual tendencies of urbanization and migration towards these centers.

For the above reasons, the process of concentration and urban growth
in these centers will continue. By the year 2025, the population will grow
by several million, which begs the questions where will all these people
settle, and what are the accompanying socio-environmental risks?

Despite various attempts at characterizing and regionalizing the
Mexican coastal region,® there is an ongoing international controversy
regarding the simple matter of reaching a uniform spatial definition for the
Coastal Zone (CZ). This is also expressed in the relatively few research
papers-written about this zone in Mexico and in the almost non-existent
public policies specifically related to it.

On one hand, there are legal issues that must be resolved, not simply in
terms of a satisfactory definition but also, and consequently, a definition
that would permit the management and administration of this zone.
Different levels of the sociopolitical hierarchy interfere and often appear
to be at cross-purposes in terms of the numerous functional aspects related
to this issue. Examples include the limits set by municipal administrations
and those derived from structural (geomorphological) or functional (basins,
ecosystems, bioecographic borders) limits. On the other hand, this is
opposed by the fact that the CZ is a border region in terms of disciplines

3. Gustavo Cabrera-Acevedo, Las Regiones Costeras, Crecimiento y Potencial Demo-
grdfico, DEMOS, 1993 at 30-31.

4, See Gustavo Garza & Salvador Rivera, DINAMICA MACROECONOMICA DE LAS
CIUDADES EN MEXICO 71-80 (Instituto Nacional de Estadistien 1994 ).

5. Cuauhtemoc Leon, Piezas de un rompecabezas: dimensién socioeconémica de las
costas de México 411 (June 2004) (unpublished manuscript, on file with OCLJ).

6. See Mario Arturo Ortiz-Pérez & Luis Miguel Espinoza-Rodriguez, Clasificacion
geomorfologica de las costas de México, GEOGRAFIA Y DESARROLLO, 1991, at 2.
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and opposing phenomena, those which are properly classified as “land” and
are generally better known than those which are maritime, coastal or even
oceanic.

In addition to the problems of spatial definition, there are those
originating from the sectorization of the zone. The coasts are seen and
treated from many different perspectives—from the tourist industry to those
of agriculture, livestock raising, ports, fishing, mining, oil, or aquaculture.

The landscape that can presently be seen in the CZ is the result of the
sum of these forces, pressures and activities, carried out with varying
intensity and at different places and moments.” Currently, the most reliable
environmental evaluations, usually carried out on a small scale, show
critical situations of deterioration, generally due to the high vulnerability
of the systems (benthonic, pelagic fauna, lagoons, arid coastal plains,
tropical regions, etc.) and to their links and synergy with various human
activities.® This is shown by water quality in the coastal regions, where it
is not only impossible to imagine the existence of virgin areas, but it is also
obvious that there is a situation of extreme deterioration associated with
urban waste disposal.’

The heterogeneity of the Mexican coastline parallels the variety of flora
and fauna that exist in the country. The wide variety and diversity of the
marine and terrestrial plants and animals that inhabit this transition zone is
well documented in terms of their biogeography.’® They have been
classified in terms of their diversity,'' as well as their strictly ecological
problems.'? An analysis of Mexico’s two long coastlines is now a necessity
which cannot be further delayed. The condition of the CZ can therefore be
seen as the sum of the effects of economic-political and ecological
processes. '

7. See Alfonso Banderas-Tarabay, Impacto Ambiental de los Desarrollos Hidroagricolas
sobre las Lagunas Costeras del Noroeste de México, in LAS LAGUNAS COSTERAS Y EL
LITORAL MEXICANO 471, 471-95 (Guadalupe de la Lanza-Espino & Carlos Caceres-
Martinez eds., 1994); TIMOTHY BEATLEY ET AL., AN INTRODUCTION TO COASTAL ZONE
MGMT. 55-102 (Island Press 1994).

8. Alfonso V. Botello et al., Ecologia, Recursos Costeros y Contaminacién en el Golfo
de México, CIENCIA Y DESARROLLO, Jan.—Feb. 1992, at 33—42.

9. INSTITUTQO NACIONAL DE ECOLOGIA, ESTRATEGIA AMBIENTAL PARA LA GESTION
INTEGRADA DE LA ZONA COSTERA DE MEXICO: 7 Propuesta (2000).

10. FRANCISCO CONTRERAS & LUIS M. ZABALEGUI, EL APROVECHAMIENTO DEL
LITORAL MEXICANO 23-38 (Centro de Ecodesarrollo 1988).

11. ALEJANDRO YANEZ-ARANCIBIA, ECOLOGIA DE LA ZONA COSTERA, 2-7 (1983).

12. See FERNANDO TUDELA, LA MODERNIZACION FORZADA DEL TROPICO: EL CASO DE
TABASCO 79-350 (EI Colegio de Mexico 1989).

13. B.P. Hayden et al., Classification of Coastal and Marine Environment, 11(3)
Environmental Conservation 199-207 (1984).
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The different government policies promoted to develop the country
throughout this century have had a differential spatial effect (in different
ecosystems), in time and sectorally. None have explicitly favored the coast,
except those that concern fishing.'"

B. A Parceled Area

The evolution of public administration in the form of government
institutions, whether they be tourism, fishing, agriculture or energy, and
throughout their distinct stages of development, have created a highly
parceled CZ."* Moreover, there has been a lack of foresight and evaluation
in terms of the possible effects on, or management of, the coast itself,
within the different government programs.'® There obviously does not
exist,'” nor has there ever existed, an explicit policy articulating the actions
carried out in the national CZ.

All of these factors lead to the conclusion that the CZ apparently does
not exist, and correcting this situation would require, at the very least,
visualizing it as a transition zone between the sea and land — a zone whose
characteristics would need to be considered so as to conserve, exploit and
maximize its productive capacity. The apparent nonexistence of the CZ
sets out the first challenge for short-term and immediate decision-making.
The classification of the processes and the general trends related to
environmental deterioration and the mechanisms which cause them, will
allow the proposal of alternatives that stop or change these same processes.
This would be a vital step in the promotion of what has been defined
internationally as the “Integrated Coastal Zone Management Program.”'®

Many countries have adopted different definitions of what exactly
constitutes a CZ." Some, such as the United States, have defined these

14. J.C. Chavez-Comparan, Administracion de Zonas Costeras en México. Bases para
un Plan Nacional, Secretaria de Marina. Colima, México (1992).

15. JENSC. SORENSENET AL., COASTS: INSTITUTIONAL ARRANGEMENTS FOR MANAG-
ING COASTAL RESOURCES AND ENVIRONMENTS 3—-20 (Univ. of Rhode Island 1992).

16. Alejandro Toledo, La Zona Costera del Pacifica sur, in RIQUETA Y POBREZAEN LA
COSTA DE CHIAPAS Y OAXA CA 17, 41-64 (Alejandro Toledo, ed., 1994).

17. Martin Merino, The Coastal Zone of Mexico, 15 COASTAL MGMT. 27, 27-42
{1987).

18. Chua Thia-Eng, Enhancing the Success of Integrated Coastal Zone Management:
Good Practices in the Formulation, Design, and Implementation of Integrated Coastal Zone
Management Initiatives, GEF/UNDP/IMO Regional Programme for the Prevention and
Management of Marine Pollution in the East Asian Seas 2 (1996).

19. See Richard Kyle Paisley et al., Integrated Coastal Management (ICM): A Brief
Legal and Institutional Comparison Among Canada, the United States and Mexico, 9
OCEAN & COASTAL L.J. 195 (2004).
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zones from as early as the 1970s with the open sea and interior terrain as
its defining limits. This has been useful in the formulation of legal
frameworks for legislation related to these areas, to the extent that after
more than twenty years, although of doubtful efficiency and effectiveness,
there is a framework of federal and state institutions that supervise the
carrying out of activities in this territorial fringe. Under different
approaches, the stimulation of institutional efforts that set the minimal
bases for the management of this extremely important area of the country
becomes absolutely indispensable.

Independent of the extension of the coastlines, the surfaces (marine and
land) that define them, and their economic and ecological values, the CZ
is an area of strong intersectorial conflicts where there are grave contradic-
tions between interests and social actors,” to the extent that environmental
management becomes very difficult.

Legal concepts that are recognized in the Constitution, such as the
Exclusive Economic Zone (EEZ) (200 miles), the idea of the national
Maritime Territory (12 miles) or concepts such as the Federal Terrestrial-
Maritime Zone (a strip of 20 miles over the high tide mark), are largely
inoperable in terms of confronting and dealing with the conflicts that arise
in this zone. Together with policy instruments such as Environmental
Impact Assessment and the Territorial Ecological Landuse Planning system
(known as Ordenamiento Ecologico Territorial) considered by the federal
environmental law, they have not collectively shown the ability to resolve
the preblems related to socio-environmental decline and, therefore, the
prevention of further negative impacts upon the environment. In fact, it
could even be stated that innovative and sustainable projects are not
necessarily feasible under such a normative framework.

C. Conflicts in Crescendo

In the recent past, the space of the CZ has become an area of interna-
tional and national conflicts. This is an area where many natural disasters
occur, such as hurricanes and floods. It is also an area where the marine
resources themselves offer many examples of highly charismatic species
that are valued and appreciated by society (and often the theme of public
statements by Non-Governmental Organizations (NGOs)) such as whales,
coral reefs, marine turtles, migratory birds, and mangrove swamps.

More recently, this has become an area of conflict between government
ministries and diverse economic sectors. This is the case with petroleum,

20. See DAVID MARTIN DEL CAMPO, LOS MARES DE MEXICO, CRONICAS DE LA TERCERA
FRONTERA 128-224 (1987).
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tourism, ports and urban zones and, of course, issues related to conserva-
tion. Some current examples of these conservation-related conflicts are the
case of the Cozumel Quay (taken to the CEC-NAFTA),*' the case of Salina
San Ignacio and the gray whale,”? the Cancun-Tulum corridor and its
territorial classification, and Punta Diamante in Acapulco in 1996,2 all of
which are examples of very serious economic and social conflicts.**

Simultaneously, these regions are involved in intense competition for
scarce resources and offer a preview of the biggest problem to come, that
of the pending conflict over water. Water is retained, consumed and
polluted in the high basins; however, in the lower basins it is required for
agriculture, aquaculture, or for the maintenance of the saline balance
necessary for the growth of shrimp and other organisms of the coastal
lagoons. Sustainability is a function of the definition of the carrying
capacity and the distribution among users of the benefits or negative
impacts. Generally, activities that benefit the upper basin damage the lower
basin, normally located on the coastal plains, and the users who inhabit the
land-sea transition zone.

It is still not clear how the social and economic asymmetries on the
coast are formed, but what can be clearly stated is that there is an existing
tension between urban and rural spaces.?® Coastal cities specialize in
services or industry, and the surrounding agricultural or fishing areas that
are also sources of employment for the population form a high level of
asymmetry in services and income. There are further tensions and
problems that can be identified between the sectors of low scale fishing and
intensive commercial fishing, between sport fishing and subsistence
fishing, and between the participants in the relatively new industry of
aquaculture and the traditional shrimp fishery.?®

21. North American Commission for Environmental Cooperation, Citizen Submissions
on Enforcement Matters, Cozumel, (1997) available at http://www.cec.org/citizen/
submissions/details/index.cfm?varlan=english&ID=32 (last visited Apr. 21, 2004).

22. Andrés Ortiz, INE-SEMARNAT, El Conflicto Por Los Salitrales De San Ignacio
(2002), available at http://www.ine.gob.mx/ueajei/public aciones/gacetas/282/salinet. html.
cfm?varlan=english&ID=32 (last visited Apr. 21, 2004).

23. La Jornada, Desalojos, origen de los terrenos de Diego Ferndndez en Punta
Diamante (Sept. 4, 1996), available at hitp://www.jornada.unam.mx/1996/sep96/960904/
diego.txt.html (last visited Mar. 4, 2004).

24. See North American Commission for Environmental Cooperation, Proceedings
from a Dialogue on Sustainable Tourism in Natural Areas in North America, Playa del
Carmen, Quintana Roo, Mexico 27-28 (May 1999), available at hitp://www.responsible
whalewatching.org/documents/Play_Proceedings.pdf (last visited Apr. 15, 2004).

25. SeeCuauhtemoc Ledn etal., Challenges for Managing the North American Coastal
Zone, 9 OCEAN & COASTAL L.J. 281 (2004).

26. Ashasbeen demonstrated in the Guif of California. See Cuauhtemoc Leén & Boris
Graizbord (eds.), Bases Para El Ordenamiento Ecolégico de la Region de Escalera Nautica
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D. Problems of Time Scale and Space

Recently, a methodological problem has become obvious, one that is
associated with the interpretation of ecological, climactic, social or
economic phenomena or processes that occur and are manifested over
different time scales and spaces. Even though they may in fact coincide in
terms of a certain geographic point, their nature is, or may be, fundamen-
tally different.”” For any attempt at intervention to be successful, these
processes require the design of specific policies, developed according to the
complexity (interdefinition or dependency) and the coordination of other
intervening phenomena.?® That is, policies must be designed based on short
or long term perspectives, sectoral or not, that simultaneously have an
effect on the territory (basin, municipality, region, state or country) where
they are manifested. For instance, in the Caribbean, federal tourism
policies indirectly increase, among other things, local demand for seafood,
which in turn will increase the pressure on the lobster population on the
reefs. Management efforts done by local communities or municipal
authorities are driven by either regional ecological conditions (like lobster
population dynamics) or by regional economic forces (like federal
investment or international market flows).?

Deriving from this is the discussion related to global issues. Independ-
ent of how we might explain the origin of the problem, these issues require
local, regional and global remedies. This discussion must begin to take
shape, and itrequires theoretical and methodological elaboration that at this
moment is exploratory and incipient, but nonetheless not of lesser
importance because of its relation to issues of environmental deterioration.
Political borders are not respected by physical or ecological dynamics,
neither in the continental nor the oceanic systems.’® Phenomena suchasthe

(Componente Socialy Econémico), Instituto Nacional de Ecologia-SEMARNAT El Colegio
de México (2003), availabe at hitp://www.ine.gob.mx/enautica/index.html (last visited Apr.
21, 2004).

27. See David W. Cash & Susanne C. Moser, Linking Global and Local Scales:
Designing Dynamic Assessment and Management Processes, available at http://www.
ksg.harvard.edu/gea/ pubs/2000art_gec_scale.htm (last visited Apr. 7, 2004).

28. Rolando Garcia, Conceptos Bdsicos para el Estudio de Sistemas Complejos, in LOS
PROBLEMAS DEL CONOCIMIENTO Y LA PERSPECTIVA AMBIENTAL DEL DESARROLLO 45, 69-71
(E. Leff ed., 1986).

29. Seel. Solares & O. Alvarez, Socioeconomic Assessment of Punta Allen: A Tool for
the Management of a Coastal Community, available at http://www.cep.unep.org/pubs/
cepnews/vl Tnd/mpa%20corner.htm (last visited Mar. 30, 2004).

30. AaronT. Wolf, Transboundary Waters: Sharing Benefits, Lessons Learned (2001)
available at http://www.water-2001.de/co_doc/transboundary_waters.pdf (last visited Apr.
15, 2004); World Resources Institute, World Resources Report 2000-2001, New York:
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migration of species (birds or mammals) or contamination (atmospheric,
oceanic or river) travels from country to country, and is therefore subject
to different government, technological and economic capabilities.
Paradoxically, the environmental degradation is the same, which leads to
the obvious conclusion that local efforts, no matter how timely, are
insufficient for the detention of these processes and the guaranteeing of the
conservation of the different ecological phenomena. This is the case with
migratory species, whose migratory paths are continent-wide and therefore
any conservation and protection effort should be undertaken on the same
scale.

In this manner, a “landscape continuum” expresses and includes
institutions and administrative arrangements with highly diverse and even
asymmetrical political, social and economic structures. This is the case of
the fishing policies with shared resources, for example in Baja California
(with California), and in the Caribbean Sea with populations of abalone and
lobster respectively. :

Along the Mexican coastline it is possible to observe extremely
different socio-demographic and economic structures, but above all,
histories and cultural bases that vary widely and have little in common, as
is the case with the northeast and the southern part of the country.’’ The
territory is determined by the borders of each country, and towards the
interior it is determined by state borders, which are in turn divided by
municipal borders and finally by different local structures.

The challenge of natural resource management, on any geographic
scale, must confront the fact that the processes it intends to deal with (study
orresolve) are determined by activity that is out of the political-administra-
tive jurisdiction where they occur (e.g. basins). The methodological
approach needed requires recognition of this fact, given that environmental
phenomena have different temporal and spatial scales, which necessarily
require policies that operate at the levels at which these problems are
occurring.

It is therefore highly relevant to search for the institutional bases, the
political, geographic and economic divergences and convergences that
allow coordinated action, but above all correctly size up the challenge, on
whatever scale it may require, in order to identify the agents involved in the
coordinated efforts, as well as those who will be affected. It falls neither

Oxford University Press (2000); C. MORRY, WORLD WATER COUNCIL, CHANGING COURSE
— REPORT OF THE TECHNICAL SESSIONS, 2ND GENERAL ASSEMBLY OF THE WORLD WATER
COUNCIL, Marseilles, France (2001).

31. See CONSEJO NACIONAL DE POBLACION, LA SITUACION DEMOGRAFICA DE MEXICO
73-89 (1999).
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under the agenda of problems of a global scale, nor under what could be
considered local, and should be considered medium scale because of its
objectives in terms of evaluating the countryside and its social dynamics.

E. Free Access to Goods or the Tragedy of the Commons

The oceans are, or can be considered, as a common pool resource or
as a global public good.*® There is free access to their resources and they
are very difficult to exclude or privatize. Given the collapse of the main
fisheries of the world,** the oceans and their resources can be considered
a prime example of “the tragedy of the commons.”™ The CZ is the
privileged space in this phenomenon. In terms of marine resources, through
concessions and permits, appropriation lacks clear rules of access, and in
worst-case scenarios, the water surface itself hides the deterioration and
decrease in these populations. This can be seen by the recent data
published by the National Institute of Fisheries in its fishing reports: the
majority of the fisheries are at their maximum potential or are collapsing
because of overexploitation.*

In numerous water bodies and at the beach, the notion of upstream-
downstream connectivity remains unknown; coastal fishing and the
influence of human activity on the land (as is the case with changes in river
flows and lagoons, pollution due to urban or agricultural discharge, or
urbanization due to tourist activities) accelerate the processes and the
conflicts. This occurs to an ¢ven greater extent when coastal activities
(tourism and fishing, for example) receive excessive attention and

32. See E. Ostrom, Protecting the Commons, in PROTECTING THE COMMONS: A
FRAMEWORK FOR RESOURCE MANAGEMENT IN THE AMERICAS (Joanna Burger et al. eds.,
Island Press 2001).

33. See Rosalic Gardiner & Katell Le Goulven, Sustaining Our Global Public Goods,
ENV’T BRIEFING NO. 3 (2001), available at http://www.carthsummitm2002.org/es/issues/
GPG/gpg.rtf (last visited Apr. 15, 2004).

34. Rosalie Gardiner, Oceans and Seas: Harnessing the Marine Environment for
Sustainable Development, ENV'T BRIEFING NO. 3, Oceans Briefing Paper (2002), available
at http://www.earthscape.org/p1/gar03 /gar03.pdf (last visited Apr. 15, 2004).

35. Qstrom, supra note 32.

36. See Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion,
Carta Nacional Pesquera 2000, available at http://inp.semarnat.gob.mx/CNP/anexo.htm
(last vigited Mar. 15, 2004).
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investment from Fondo Nacional de Fomento al Turismo (FONATUR),*
or when the institutional complex ignores them.*®

F. Relative Importance of CZ

It is difficult to determine the relative importance of the CZ on a
national scale and much more difficult to catalogue it on a continental or
regional scale. However, it is relatively easy to affirm that it is a slice of
territory, at least in the case of Mexico, which has been ignored or gone
unrecognized, to the extent that a cry of frustration can be heard from
academics involved in the field. It has been justified as a “historic error”
and is without a doubt ultimately expressed in national public policy.
Nevertheless, this characteristic is shared with other countries of Latin
America, which still maintain, for example, dietary and commercial sectors
related more to land than to the sea. In any case, with different approaches,
it has been estimated that the United States coastal zone economic
contribution is around 31.7 %" while the Mexican coastal zone contribu-
tion is 3.7 %* of the Gross National Product respectively.

II. THESIS AND POLICIES
A. The CZ Does Not Exist as a Predefined and Uniform Entity

The CZ does not exist as a predefined and uniform entity. This-is the
result of a process of social differentiation, which in turn depends on
cultural perception and appreciation, in particular the idea that what is here
today will not necessarily be here tomorrow. The landscape of the
coastline has been socially represented through different images. Today,
it depends on a social definition that is slowly starting to take shape. The
social history of the beach, or the use and perception of it, are changing and
evolving, and it is certainly not a uniform process throughout the world.*

37. Stands for the National Fund for Tourism, which is responsible for tourism projects
and programs promotion and is part of Secretar ia de Turismo (SECTUR- Federal Tourism
Ministry).

38. See GRACIELA ALCALA MOYA, CON EL AGUA HASTA LOS APAREIOS: PESCADORES Y
PESQUERIAS EN EL SOCONUSCO, CHIAPAS 153-212 (1999).

39. Carlos B. Garcia, MEXICO FRENTE AL MAR 285-347 (1981).

40. CENTER FOR URBAN AND REGIONAL STUDIES, VALUING COASTAL ZONE MGMT. 1,
4 (Charles S. Colgan ed., National Coastal Resources Research & Development Institute,
Publication No. NCRI-T-90-005 (1990)).

41 Leon, supra note 5, at 2.

42. See ALAIN CORBIN, EL TERRITORIO DEL VACIO (1988).
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A strong polarity has been developing from the 1950s closely associated
with urban zones. In the case of Mexico, the urban zones are largely
located in the highlands, where the population regards the coastline as a
zone for pleasure, recreation, and relaxation (a dream that is further
perpetuated by the official campaigns of FONATUR and SECTUR in the
public sector and by private companies such as beer and rum producers)
where concept-symbols of an exotic beach appear in abundance.” On the
other hand, there is a desire for virgin areas to remain forever intact.
Ultimately these are the areas that require protection in order to keep them
at the margins of human impact. From this can be derived a long-term
project that helps expand the cultural possibilities to re-appreciate the
multiple dimensions that exist in this part of our national reality.

B. Managing the CZ Depends on the Existence of
a Spatial and Functional Definition, Which Grants Unity
to this Multidimensional Space

Managing the CZ depends on the existence of a spatial and funcional
definition which grants unity to this multidimensional space. This neces-
sarily legal definition, not just attributed to resources, could also lead to
specific policies, provided it is rendered operative. The definition would
convert this zone into an object of planning to maximize development and
diminish or control any negative impacts and avoid “resource™ manage-
ment, which ignores the socioeconomic processes to which it is subjécted.
The institutional arrangement must emerge from a fusion of the presently
scattered authorities, located in different government ministries. In
addition, this arrangement requires a consideration of the minimal fiscal
requirements able to affect the specific local issues, such as that of
municipal action.

Sectoral actions (plans, programs or policies) that affect the CZ will
require coordination, which will not be possible if there is no minimum
definition (spatial or functional) that leads to its recognition (see point H
below).

Although it may appear highly paradoxical, there has been a great leap
backwards from the end of the 1960s and the middle of the 1970s to the
present time. During this first period, Mexico was in fact a member of the
vanguard in marine protection issues, leading international discussions
regarding the law of the sea, which was part of a foreign policy that was not

43, Cuauhtemoc Ledn & Jose Sosa, Atributos del desarrollo Costero en México:
¢Derrotero sin rumbo?, in ESTRATEGI AS MUNICIPALES PARA EL MANEJO DE LA ZONA
COSTERA 7-8 (P. Moreno-Casasola ed., (forthcoming) [hereinafter Leon & Sosa).
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only interrupted but has in effect disappeared.* Mexico, and this group of
internationalists, whose combined efforts culminated in the declaration and
conception of the new legal category, EEZ, founded something from which
we have yet to fully reap the benefits, an issue that has remained on the
proverbial “backburner” ever since. On August 30, 1968, the Diario
Oficial published a definition of maritime space for the country; however,
the myriad of possibilities it represents has yet to crystallize. The Gulf of
California is delimited with precision, with base lines that define the
interior sea (a nonexistent category in the rest of the country and without
a responsible institution), the territorial sea and by exclusion, the EEZ
(without counting the terrestrial federal maritime zone). However, this did
not lead to, among other things, better fishing methods, economic planning
or regulation of maritime traffic, or the protection of islands. It was not
until recent years that the National Institute of Ecology, as part of the
environmental ministry in Mexico,” began to classify this marine and
terrestrial space, although their efforts have largely gone against the will of
regional forces that control in general the resources and generate negative
externalities along with conservation efforts.

C. The CZ Cannot Be Reduced to One Dimension

The CZ is multidimensional, even when regarded as a simple geo-
graphic space. Ecological processes influence the sea as well as land,
where human activities are introduced to transform or disrupt “natural”
processes. The CZ should be seen as a socio-environmental system, and
should be analyzed from the perspective of a complex system where the
relationships between its components are mediated by cultural processes (in
the anthropological sense), and therefore do mot necessarily have
cartographical meaning, or rather, meaning in terms of “lines on a map.”
This would be the case with decisions regarding the location of tourist
centers, in which market relations are created between the tourist destina-
tion and foreign origins (such as the supplying of Cancin from Mexico
City).

D. A Conceptual Framework Is Required

The study of the CZ requires a conceptual framework that allows for
the inclusion of dynamic and complex systems, provided that the diverse
challenges based on issues of scale and time can be resolved, in order to

44, For an historical approach, see ALBERTO SZEKELY, DERECHO DEL MAR (1991).
45, INSTITUTO NACIONAL DE ECOLOGIA, supra note 9.
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reach a precise diagnosis of the problems at hand. It is as much an issue of
accepting that each coastal region has its own individual history, as
explaining that their present conditions require considerable effort to
identify the processes and mechanisms that brought the system to its
present condition. The Chontalpa region (Tabasco state in the Gulf of
Mexico) may differ from the Soconusco (Chiapas state, in the Pacific), and
a port such as Tampico (Tamaulipas state, Gulf of Mexico) may differ from
any other. The classical sectoral approaches are essentially useless and
ineffective for the resolution of problems of this type, as are the planning
proposals that come to nothing (without considering the prevailing
institutional arrangements).

E. The Tools Developed for the Management of Natural Resources in
Other Areas and Disciplines Can Be Extrapolated and Applied to the
Management or Administration of the cz*

There is an unfinished discussion, constantly muddying the theoretical
waters, that says resource management is not a true scientific discipline,
and this accusation extends to the management of the CZ. Various
individuals disqualify, criticize or misunderstand people who are working
in this field. As a result, the teaching of this profession is barely being
tested and tried. In response to new fields of investigation, universities
have in general preferred to remain removed from the field of debate,
proving their inability to promote new alternatives in knowledge, which has
perpetuated this vicious circle. In fact, the teaching of how to resolve these
environmental problems is undergoing a reexamination in terms of
curricular and university reform.

F. The Uses and the Spatial Definition of the CZ
Have Been Evolving Sectorally

The uses and the spatial definition (resources) of the CZ have been
evolving sectorally. In addition to the divisions and dissections made by
the different areas of knowledge, only part of the history or spontaneous
and instantaneous representations of this “actor” are known. The tourists
know this region for its sunsets, bikinis, romance, and relaxation. Others,
including the traditional farmers and agriculturalists perceive this zone as
a coastal plain. The coastal plain supports tobacco, bananas, sugar cane,
copra (coconut oil) and currently, corn and vegetables; the lagoons support

46. SeeCuauhtemoc Le6n & Marina Robles, Developing a Cadre of Professionals with
a Global Environmental Perspective, 45 OCEAN & COASTAL MGMT. 633, 63348 (2002).
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aquaculture. The farmers insist upon leaving aside the socio-economic
problems and restricting themselves to technical issues of viability and
control. For a few, there is fishing, the exportation of shrimp, the tuna
embargo, the period of Lent, aphrodisiacal myths, mariners’ tales, the
phenomenon of El Nifio, the cyclones, floods and shipwrecks; biodiversity
and ecological damage is for the ecologists; money and opportunities for
the economists and investors; problems of sovereignty and economic losses
for the Secretary of Foreign Affairs; events and disasters for the Secretary
of the Interior.*’

Ports of entrance and exit for hope, zones of ill health and sickness,
black gold, oil wells, source of energy and possibly of wealth, and
generator of poverty. For the people of the coast, one sea, while for those
from the highlands, another vision. This puzzle has yet to be assembled.

G The Spatial Definition of the CZ Implies Processes of Different
Scales, Where Disparate Points Can Be Closely Related

The spatial definition of the CZ (structure and function) implies
processes of different scales, where disparate points can be closely related.
These relations point to the need for regional and national solutions to local
effects and problems. This is the case with Mexico City and the impact of
its sewage water drain-off into the Gulf of Mexico (throughout the Panuco
River). Thus, the CZ area of the Gulf begins in Mexico City. Processes
with different temporal scales are equal players; on one hand, social
processes (e.g., migration, population dynamics, agriculture, livestock
raising, political plans, etc.) and, on the other hand, the processes which are
more strictly biophysical or ecological (e.g., community dynamics,
appearance or disappearance of species, disturbances, productivity, and
erosion). Their combination, interdependence, and synergy are a challenge.
It is enough to think about the time scale that is required to study all the
global climatic changes. In particular, how do governments create and
execute basin management plans that go beyond one legal-administrative
territory and that require time frames that extend beyond each administra-
tion’s term in power (six years for the federal government and four for the
state government)?*®

47. Ledn & Sosa, supra note 43, at 15.
48. See ALEJANDRO TOLEDO, RiOS, COSTAS, MARES. HACIA UN ANALISIS INTEGRADO
DE LAS REGIONES HIDROLOGICAS DE MEXICO (2003).
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H. The Influence of Different Sectors, Institutions and Actors
Operating in the CZ must Be Systematically Analyzed

The influence of different sectors, institutions and actors operating in
the CZ must be systematically analyzed. This analysis should be done in
the context of conceptual and epistemic barriers that exist due to the
disciplinary formation of most of the professionals who intervene (through
studies or in the decision-making process). This arena, composed of
different actors, requires a strategy of well selected hierarchic and
sequential actions in order to bring about the necessary changes for the
development of the CZ. In this lies the idea of sustainability, understood
as a process, not a state, or as a unique solution. It is important to speak of
sustainable developments in their plural form, in order to facilitate the
vision of differentiated magnitudes of orders (in time and space), as well
as the multiple routes available and cultural agreements. This takes into
account cultural and environmental differences of each territory and
country.

Such strategies will finally put, for example, the administration and
study of islands presently under the control of the Secretary of the Interior
into the hands of another authority, as well as place the action of
FONATUR in a different context from that of constructing buildings and
infrastructure.

1. The Establishment of a General National Framework Is a Priority
Due to the Spatial Heterogeneity That Each Region
Or Micro Region of the Country Possesses

The establishment of a general national framework is a priority due to
the spatial heterogeneity that each region or micro region of the country
possesses. This heterogeneity, the result of the evolution of biophysical
and socio-economic characteristics from one coastal region to another,
forces us to consider it as a source of wealth. What is valid and optimal for
the Gulf of Mexico is not necessarily so for the Pacific Coast. The same
can be said for the border coastal zones, where the actions of both countries
are equal and relevant to the zone. The establishment of a general
framework will help to promote regional policies.
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J. The Present Landscape of the CZ Is the Result of a Historic
Process in Which Various Social Processes Have Interacted
With Those That Are Considered Strictly Natural

The present landscape of the CZ is the result of a historic process in
which various social processes have interacted with those that are
considered strictly natural. A static vision of this landscape inevitably
leads to erroneous diagnoses, and therefore to proposals for only partial,
biased solutions, which do not guarantee changes in the trends leading
towards environmental deterioration. In general, the governmental
apparatus has evolved in terms of natural resources and environmental
problems in a conspicuous way, perhaps slowly, but definitely positively.
In the same vein, we cannot design policies without taking into consider-
ation the particularities of each region; jurisdictional-administrative models
should not be imposed without having been evaluated beforehand, and
adapted to the culture and conditions of the country. Before creating a law
such as that which exists in the United States (Coastal Management Act of
1972), the risk of ignoring the successes and failures of these programs and
the large socioeconomic differences that exist between our countries must
be avoided.*”

III. CONCLUSION

The preceding is, or could be considered, a working agenda, as fields
of investigation, or as conflicts that have to be confronted.

From the 1970s (since the Stockholm meeting) and the birth of
environmental consciousness on a global level (leaving aside the important
participation of Mexico in international law of the sea for the definition of
the EEZ’s 200 mile limit), to the present, there has been a lack of orienta-
tion on the part of public policy toward the coastline. However, the present
government, in particular, the governmental branch responsible for
enviro?mental issues (SEMARNAT), has been receptive to addressing the
coasts.*

49. SeeEvelyne Meltzer, Overview of Marine Conservation Issues in Atlantic Canada,
in SEAS THE DAY: TOWARDS A NATIONAL MARINE CONSERVATION STRATEGY FOR CANADA
(excerpts) (L. Beckman, ed., 1996). See also Paisley, supra note 19.

50. See INSTITUTONACIONALDE ECOLOGIA, supranote 9; Isaac Azuz-Adeath & Evelia
Rivera-Arriaga, Resultad os del Seminario/Taller La Sustentabilidad Costera, available at
http://etzna.aacam.mx/epomex/epomex%202004/sustentabilidad costera.html (last visited
Mar. 30, 2004); EVELIA RIVERA ET AL., E1. MANEJO COSTERO EN MEXICO (forthcoming).
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The policies dictated from the inland-highlands that have affected the
CZ are key in coastal issues and are as segmented as our perceptions and
approaches from our own fields of study.
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IV. Discusién general

En los dos primeros capitulos de esta tesis se describieron algunos de los vinculos
sutiles entre los atributos y procesos sociales, paisajisticos y econémicos de las
costas. Esta aproximacion geografica de lo macro a lo micro permitio identificar la
diferenciacion geopolitica y la existencia de recursos compartidos entre paises 0
regiones; facilitd visualizar la gran heterogeneidad que se da casi a cualquier
escala y cuya diversidad permite la presencia o especializacion de ciertas
actividades econdmicas, por ejemplo, de extraccion de petrdleo, turismo o pesca,
como consecuencia precisamente de esta heterogeneidad. Simultaneamente
vimos que estas diferencias se expresan también como un conjunto de relaciones
asimétricas, tal que en el Golfo de México por ejemplo, las capacidades
economicas de los paises que lo comparten son inmensas, o mismo podria
decirse que se da entre una ciudad y sus alrededores. Se menciondé que la
importancia econdémica y social de este espacio territorial se reconoce entre otras
formas por la asignacion y creacién de politicas publicas sobre todo de paises
desarrollados. En el caso de México, no existen politicas publicas explicitas (otras
que la pesca) para las costas, como tampoco hay un reconocimiento o
regionalizacion de las mismas, por mas que sea evidentes las diferencias
(asimetrias) entre una y otra zonas del pais; o bien dirigidas a armonizar o
equilibrar estos desbalances entre lo urbano y lo rural. Una de las conclusiones
con relacion al desarrollo costero en México, tiene que ver con que la delimitacion
legal de la costa y su relacion 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 climatico para las mismas. Se sabe que aproximadamente 60% de la

poblaciébn mundial vive dentro de una franja de 60 km. de la costa y se ha
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reconocido que este numero se incrementa rapidamente como consecuencia de
una combinacion de los procesos del crecimiento poblacional, de migracion y de la
urbanizacién (Holligan y de Boois, 1993), por ello es facil imaginar el lugar

prioritario que tendran las costas, por ejemplo, en materia de atencion a desastres.

Si dos terceras partes de las ciudades mas 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 atencion
especifica que ya existe en instituciones internacionales sobre el significado de la

urbanizacién mundial y su conexién costera (Hangzhou Declaration, 1999).

El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, en su Evaluacion
del Milenio (UNEP, 2006) dedica un apartado especial a las costas. En este
documento calculan que el total del area costera habitada representa poco mas
del 4% de la superficie del planeta, pero contiene mas de la mitad de la poblacién
mundial. En siete puntos el apartado sintetiza los grandes retos asociados a los
problemas ambientales que enfrenta el mundo con relacion a las costas. Todos
son, genéricamente hablando, validos 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 analizaran 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 contencién/control (clima,
inundaciones, enfermedades, desechos y calidad del agua), 3) servicios culturales
(recreativos, estéticos y beneficios espirituales) y 4) servicios de sustento

(formacion de suelos, fotosintesis y reciclado de nutrientes).
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Cuadro 1. . La Evaluaciéon 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, proteccion contra
tormentas e inundaciones, mantenimiento de la calidad del agua, base del turismo y otros beneficios culturales
y espirituales y mantenimiento de los sistemas basicos que soportan la vida. Los efectos de la degradacion
costera y la pérdida de estos servicios se expresan tierra adentro y mas alla de las costas.

2) La mayor fuerza de cambio, degradacion o pérdida de los servicios y ecosistemas marinos y
costeros es atropogénica. Estas fuerzas incluyen crecimiento poblacional, cambio de uso del suelo, pérdida
de habitats, sobrepesca y métodos destructivos de pesca, pesca ilegal, especies invasoras, cambio climatico,
subsidios, eutrofizacion, contaminacion, cambios tecnoldgicos, globalizacion, aumento de la demanda de
alimentos y cambio en las preferencias alimenticias.

3) Los ecosistemas marinos y costeros son uno de los mas productivos y proveen un amplio rango de
beneficios sociales y econdmicos a los humanos. Méas de un tercio de la poblacion mundial vive en la zona
costera. Las pesquerias 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 mas
de $1.2 mil millones anuales de dolares.

4) La mayoria de los servicios que derivan de los ecosistemas marinos y costeros estan 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 sobreexplotacion de los stocks pesqueros; pérdida del habitat que a
su vez dafia 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 Evaluacion
del Milenio (MA) predicen gran riesgo de colapso de las principales poblaciones de peces (stock) y la
elevacion del nivel del mar como consecuencia del cambio climatico (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 sefialan la necesidad de una respuesta global, regional y local. Existen varias opciones para
atender los retos que presenta la degradacion de ecosistemas (desarrollo de acuerdos regionales y locales o
la participacion 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 Convencién para la Diversidad Bioldgica (CBD), la Convencion de
Humedales (Ramsar) y la FAO, asi como atender la legislacion local y regional, las politicas y guias 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 econémico, la conservacion 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 ayudara 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 politicas 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), aungque no necesariamente en las cifras que documentan el

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

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

1. Eutroficacion y anoxia asociada; 11. Cambio climatico;

2. Florecimientos de algas dafiinos; 12. Aumento del nivel del mar;

3. Efectos de contaminantes clasicos 13. Inundaciones como consecuencia de
(drenaje, metales, sustancias alteraciones fisicas;
organicas persistentes, derivados 14. Incremento de riesgos en la salud
del petréleo, radiacion); humana,;

4. Los efectos de la deforestacion; 15. Reduccidn de la biodiversidad:;

5. Los efectos del incremento o 16. Disruptores quimicos endocrinos;
disminucioén de sedimentos; 17. Sobrepesca,;

6. La muerte de arrecifes de coral; 18. Practicas pesqueras destructivas;

7. La pérdida de humedales; 19. Los efectos de la explotacién de

8. Disminucién de manglares; recursos minerales costeros,

9. Destruccién de habitats; particularmente grava y arena, y

10. La llegada de especies dafiinas en 20. Basura.
areas costeras;

El grupo de expertos de la ONU en aspectos cientificos para la proteccion 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.htmi&ctn=1
877&kot=ctn

Estos resumenes 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 pais. Esta tesis ha explorado de manera analitica 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 economias nacionales asi como para las politicas publicas que la

regulan o afectan.
Todos estos fendmenos se han documentado en distintas maneras en las costas

del pais, desafortunadamente ni siquiera la reciente propuesta de “Politica

Ambiental Nacional para el Desarrollo Sustentable de Océanos y Costas de
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México” (SEMARNAT, 2006)° a pesar de que reconoce estos procesos,
verdaderamente se convertird en un instrumento o en una politica publica. Entre
otras razones porque no ha implicado una asignacién de recursos financieros para
su operacion en el presupuesto federal o estatal. Como tampoco se ha reflejado
en resolver los problemas que enuncia, por ejemplo, en la pagina 19 dice “Vacios
Juridicos. No existe una definicion legal de zona costera derivada de la
Constitucion, ya que los criterios de administracion de espacios del territorio
(bienes nacionales) no preveian la necesidad de delimitar areas geograficas que
requieren ser establecidas en funcion de conceptos como el medio ambiente, el
desarrollo sustentable y obligaciones derivadas de compromisos internacionales”,
es decir, la costa no existe para todo fin practico, y como veremos mas 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 (biologia, ecologia, geografia o sistemas complejos) el
problema genérico central que se enfrenta esta ligado a procesos que se reflejan,

transfieren, cruzan o afectan bajo diferentes escalas.

La mayoria de los temas tratados en esta tesis estan relacionados con este reto
conceptual. Por ejemplo, la linea de costa del pais esta trazada a una escala de
1:1000 000 y difiere la linea 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 relacion con la escala, es necesario
identificar algunos de los principales elementos conceptuales en juego, sea para
desarrollar una regionalizacién, como se expone en “Piezas de un rompecabezas:
dimensién socioeconomica de las costas de México” (capitulo I11.1.1 Ledn, 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?”
(capitulo 111.3.1 Lebn y Sosa, 2006). El tema de la escala también ha sido
abordado recientemente por Escofet (2004) para las costas del pais asi como por
el Instituto de Ecologia de la SEMARNAT (Cérdova, 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 politica
publica que fueron disefiados bajo una cierta Optica o escala de planeaciéon (por
ejemplo, estudios de pais) pero que se instrumentan en una territorio cuyas
propiedades especificas emergen a otra escala (por ejemplo, planes de desarrollo
de los centros de poblacion) y que por lo mismo llegan a ser incompatibles o
inaplicables. Basicamente, la confusion radica en suponer que los planes que se
deducen de un analisis de macro escala (por ejemplo un Ordenamiento Ecolégico
Estatal) pueden incidir directamente sobre una actividad que se realiza en un
espacio cuyas propiedades emergentes son de una escala muy fina, como serian
los programas operativos de actividades productivas. Pareciera muy obvio pero no
lo es tanto, especialmente cuando es necesario aplicar los resultados de la
planeacién del uso del suelo (ver fig. 1). Asi, 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 planeacién). Aplicar estos resultados, constituye un reto

especialmente para el manejo de los recursos naturales.
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Figura 1. Mapas que muestran una politica de ordenamiento entre unidades
regionales, por ejemplo aprovechamiento con control (arriba color amarillo) por sus
caracteristicas y comparacion, pero a otra escala mas fina emergen sitios fragiles
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 vinculos entre
lo local y lo global. Seria el caso de fuerzas economicas que si bien tienen una
expresion local, por ejemplo, el desarrollo e inversion de las actividades asociadas
al turismo, que se expresan en una zona o puerto especifico (Puerto Vallarta o
Cancun), no pueden regularse o enfrentarse mediante instrumentos de politica
locales, como seria el ordenamiento ecolégico del territorio, sin incluir
intervenciones en los mecanismos que afectan a las agencias turisticas
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 Yucatan, directamente
a mercados alemanes. En ambos casos la idea de manejo local y sus alternativas
para dirigir la intervencion 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 fendmenos 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 climatico. Independientemente del tamafio y alcance de estos fenémenos,
de su complejidad, origen e implicaciones, estos hechos han abierto una discusién
mundial sin precedentes donde las reflexiones sobre la escala son relativamente
nuevas. Por lo mismo, la definicion de escala y el estudio de los efectos asociados

son relevantes.

La Ecologia del Paisaje entiende por “escala” las dimensiones espaciales o
temporales de un objeto o proceso caracterizado por el nivel espacial de
resolucién y por el tamafio del area o periodo de tiempo considerado (Turner et al,
2001). Las propiedades emergentes de una escala son aquellos pardmetros que
se pueden visualizar y por ende medir. Por ejemplo a una escala la vegetacion
natural se puede distinguir de las manchas urbanas, pero a otra escala la
vegetacion natural se puede diferenciar entre matorral, bosque o pastizal y en las
manchas urbanas es posible distinguir entre poblados sin caminos pavimentados y
pequefias ciudades bien urbanizadas. Desde una perspectiva mas de intervencion
en los fendmenos que se estudian (enfoque de sistemas complejos) “escala” se
refiere a cualquier nivel temporal o area geografica definible, en el cual se puede
identificar un fenémeno especifico (Cash y Moser 20002).

% “scale” refers to any specific geographically or temporally bounded level at which a particular

phenomenon is recognizable.
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Podria decirse que al menos hay tres tipos de retos asociados al concepto de
escalamiento: 1) de terminologia, que estan 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 politicos).

Los dos primeros retos estdn bien documentados por la ecologia 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 Meéxico. Estos trabajos abordan de manera
interdisciplinaria el problema pero han sido solamente en casos puntuales, mas
bien en proyectos de planeacion, como son los ordenamientos marinos, locales o

regionales o planes de manejo de area naturales protegidas costeras del pais®.

Asimismo, hay otros problemas relacionados a: a) la cobertura, amplitud o
extension y por tanto a la precision de variables en cada escala; b) el supuesto de
que los fendbmenos o patrones observados también pueden expresarse en un nivel
jerarquico mayor, y c) la estandarizacién y extrapolaciéon de los datos para
aplicarlos en distintos niveles a los estudiados. En este mismo apartado se
encontrarian elementos de la teoria jerarquica, donde la velocidad en que se

expresa un fendmeno aumenta en niveles jerarquicos menores, del mismo modo

* Ver http: Bocco, G. El Ordenamiento Territorial como instrumento de politica publica.
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

[167]



http://www.ine.gob.mx/ueajei/publicaciones/estudios/397/bocco.html
http://www.semarnat.gob.mx/.../ordenamientoecologico/Documents/documentos_golfo/decreto_presidencial.pdf
http://www.semarnat.gob.mx/.../ordenamientoecologico/Documents/documentos_golfo/decreto_presidencial.pdf
http://www.semarnat.gob.mx/.../politica_ambiental/ordenamientoecologico/Pages/bitacora_ambiental_golfo_mexico.aspx
http://www.semarnat.gob.mx/.../politica_ambiental/ordenamientoecologico/Pages/bitacora_ambiental_golfo_mexico.aspx
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

Cuauhtémoc Leén Diez

qgue niveles superiores restringen y controlan niveles inferiores (Garcia, 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 politicos (Cash y Moser, 2000), mismos
gue de manera genérica podrian denominarse como problemas de desajuste o
desacoplamiento de procesos y escalas (en inglés “Mismatch”). En esta Ultima
categoria, se podrian ubicar los esfuerzos conceptuales de la Biologia de la
Conservacion (Soulé y Terborgh 1999) que analiza detenidamente las relaciones
entre fendmenos y procesos ecoldgicos 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 pequefas
areas protegidas no son suficientes para garantizar el sistema; el ejemplo mas
evidente es el de la superficie que requieren grandes mamiferos 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 biolégicos (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 institucional®. Inadecuacién de escala, falta
de acoplamiento o no correspondencia entre medio ambiente y manejo
(administracién o gestion). Un problema clasico en el caso de las costas seria el
hecho de que los datos sociodemograficos de México y de Norteamérica, por
ejemplo Canada y Estados Unidos, estan codificados en municipios y un recorte
del territorio, con significado ecolégico o ambiental como serian las cuencas,
planicies o paisajes, no corresponde con esas unidades politico-administrativas:

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

> Scale mismatch between environment and management — an institutional fit problem.
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criterios geograficos distintos de esas unidades. Se diria que hay un
desacoplamiento entre los sistemas de manejo, gestion o administracion humana

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

b) De discordancia®. Inadecuacion 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 cientificos del cambio global, donde la
validez global se desdibuja en la escala local, donde los politicos desean tomar
decisiones y la resolucion que se requiere debe ser fina y como no existe el dato
preciso, no se alcanza a dilucidar lo que pasaria. En este caso los politicos
solicitan mayor especificidad para tomar decisiones pero el problema es que la
escala en que los cientificos tienen posibilidades de comprender el sistema natural
no es la misma que la escala determinada social y politicamente o0 a la que se
requiere manejar el sistema. De aqui que se requeria acoplar la escala del estudio
a la escala del sistema de manejo (pais, estado 0 municipio).

c) De dindmica entre escalas’ se refiere a la necesidad de atender los vinculos
entre las diferentes escalas. Lo que es valido a una escala frecuentemente no lo
es a otra. Ciertos fenOmenos que se expresan a una escala estan determinados
por un contexto asociado a una escala mayor. Acorde a la propuesta de sistemas
complejos (Garcia, 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 politicas publicas atienden un problema solamente y en una sola
escala. Existe una enorme dificultad para vincular niveles o jerarquias distintas,
particularmente en fendémenos que los cruzan, y donde, para explicar la

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

¢ Scale mismatch between assessment and management — a scale discordance problem.
’ Accounting for linkages between different scales — a cross-scale dynamics problem.
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del cambio de escala. Por ejemplo, la conservacion de ciertas especies o de
ecosistemas requiere de un manejo cuidadoso de las escalas, seria el caso de
aves migratorias o de grandes mamiferos para los que una politica de éareas
protegidas que no consideren los procesos reproductivos (anidamiento o
alimentacion) y sus extensiones territoriales respectivas, llevarian a un fracaso las
buenas intensiones. Lo mismo sucede con fendmenos sociales, como por ejemplo
la migracion del campo a las ciudades, donde las politicas deben contemplar
grandes territorios que sumaran seguramente varios municipios o incluso estados.
El reto en especifico es el como integrar generacion de conocimiento cientifico y

generacion de politicas en diferentes escalas.

IV.1.2. Regiones costeras

Los retos asociados a la definicion de la escala y a las implicaciones al aplicar
diferentes escalas tienen sentido cuando se agrupan sistemas o cuando se
analizan fenémenos, en este caso costeros, y se exploran interrelaciones que
requieren atencion con politicas publicas, como son los casos analizados en los

capitulos Il y IV de esta tesis.

Ciertas caracteristicas del territorio permiten clasificar las costas del pais. En una
escala nacional, las categorias, clases o grupos formados difieren de aquellos
observables o distinguibles en escalas “menores” (Cordoba, et al, 2006). Sin duda
los atributos fisicos o climaticos de unas y otras regiones, asi como las dinamicas
socioecondémicas determinan diferencias profundas en un pais tan heterogéneo
(Capitulo 11I. 1.1 y Ill. 1.2; Lebn et al.,, 2004b). Esto dificulta la operacion de
instrumentos de planeacion territorial, particularmente los que existen asociados a
nivel federal (Ledn et al., 2004c). Y sin embargo el “manejo” o sustentabilidad de
las costas no podria concebirse sin reconocer esta diferenciacion y sobre todo si
esta regionalizaciéon no conlleva politicas e instrumentos de gestion 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 geopoliticas o bien que los
procesos hidrolégicos, climaticos y atmosféricos ocurren independientemente de
las fronteras entre paises o estados. Esto ha derivado en esfuerzos para revertir el
deterioro transfronterizo. Ante recursos compartidos como las pesquerias en el
mar, los corredores biol6égicos como el Mesoamericano, o la presencia de
especies migratorias, instituciones no gubernamentales o internacionales han
impulsado acciones para mantener estos procesos. Aqui se encuentran las
regionalizaciones de la World Wildlife Fundation (WWF?®) (Abell et al., 2007), que
promueve esta vision macro en todo el mundo y que en el caso de México, si bien
no utiliza las mismas clases que las ecoregiones de la Comisiobn para la
Cooperacién Ambiental (CCA)°, les ha sido (til para avanzar en el diagnéstico y
en la asignacién de prioridades. El Mar de Cortés y el Arrecife Mesoamericano™,

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 esta definida ni priorizada
por su extension, 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: proteccién del ambiente marino

por actividades en tierra (PAM) 1.

8 Ver mapa: http://worldwildlife.org/science/ecoregions/biomes.cfm

Otros documentos que visualizan las prioridades mundiales de conservacion:
http://www.worldwildlife.org/science/pubs/annals_of missouri.pdf#tsearch=%22Hayden%2C%20B.
%20P.%2C%20G.%20C.%20Ray%20y%20R.%20Dolan.%201984.%20Classification%200f%20co
astal%20and%20marine%22

También: http://worldwildlife.org/bsp/publications/lac/freshwater/freshwater.pdf

http://worldwildlife.org/science/pubs/FWsourcebook2002.pdf

® Aunque la CCA esta avanzando hacia lo marino por ejemplo en el Pacifico.
http://www.cec.org/files/PDF/BIODIVERSITY/B2B _PCAs es.pdf

10 http://www.wwi.org.mx/wwfmex/prog_arrecife.php
http://www.wwf.org.mx/wwfmex/prog_golfo.php

M NPA. http://www.ec.gc.ca/marine/npa-pan-htm
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El articulo “Ambivalencias y asimetrias en el proceso de urbanizacién en el Golfo
de México: presidbn ambiental y concentracion demogréfica (Le6n y Rodriguez.
2004)” del capitulo IlIl.2.1 puede considerarse una aportacion 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 Il que define un espacio
transfronterizo. Es una aproximacion a una region socioeconémica muy importante
para México (Estados Unidos y ciertamente Cuba), no sOlo por razones
ecologicas, sino por las relaciones dinamicas entre estas dimensiones. En el
método de este capitulo se apunta “El limite del Golfo de México, y por tanto lo
que se considera la zona costera del mismo fue definido a priori. Tiene un caracter
mas que nada operativo para conjuntar tres dimensiones, el paisaje terrestre
analizado como ecorregiones, la dindmica sociodemografica analizada a través de
las unidades municipales (o condados) y los nucleos urbanos o ciudades que
permiten visualizar facilmente la concentracion de la poblacién. La zona costera
por tanto se delimitd6 como una franja primordialmente terrestre que tiene limites
municipales (por tanto jurisdiccionales) y atributos de paisaje”. La validez del
recorte tiene implicito el reconocimiento de lograr una convencion internacional

sobre la definicidn de costa entre los paises que comparten este mar.

Este mismo articulo resalta y atiende algunos de los retos de escala mencionados,
entre otros, la inclusién de datos de los tres paises que forman parte del sistema
marino (México, Estados Unidos y Cuba). Al comparar los datos, la costa de
México es mas diversa y, con respecto a la viabilidad de manejo, estd mas
fragmentada por el nimero de municipios. Sin embargo, los tres paises presentan
rasgos semejantes en cuanto al proceso de concentracién urbana puesto que
muchos municipios estdn experimentando crecimientos demograficos muy
rapidos. La presion sobre el paisaje y los recursos sigue aumentando, aunque las
diferentes capacidades econdmicas entre los paises, e incluso entre los estados
qgue los componen, ciertamente son diferentes. Los cambios en el uso del suelo

(deforestacion de mangles y bosques) o las capacidades de contaminacién
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industrial, también son diferenciales y en ningin caso menospreciables. En este
sentido una politica de manejo del Golfo de México requiere una fuerte discusion y
acuerdos politicos para los cuales no existen aun patrones o recomendaciones
explicitas en la literatura. Y por tanto referentes de institucionalizacién®®. El
manejo costero a esta escala se desdibuja ante la complejidad y las asimetrias,
pero por otro lado aparece como una necesidad ineludible, son recursos
compartidos y los destinos y procesos estan vinculados irremediablemente, por

mas que los mapas de uno y otro pais, ignoren a sus vecinos.
IV.1.3. Los nodos y espacios internodales costeros: las dos costas

México, a diferencia de otros paises, no concentra su poblacion en las costas.
Mientras que Estados Unidos tiene mas del 40% de su poblacién en los litorales,
México tiene menos de 25% (capitulo I11.1.1, Ledn, et al., 2004). Lo mismo podria
decirse de otros paises pero lo importante es resaltar que en México, al mismo
tiempo que los asentamientos y la dinamica de poblacion aumenta (y por lo tanto
la presion sobre los recursos naturales), de manera analoga, los cambios o
alteraciones de los procesos naturales se encadenan. Y la concentracion de
poblacibn 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 comunicacién terrestres (carreteras, ferrocarril) o
portuarias. En las representaciones geograficas, las costas aparecen como lineas
divisorias entre el mar y la tierra, y las ciudades como puntos o nodos a lo largo de
la linea de costa y, entre unos y otros, se expresan espacios poco poblados (fig. 2)

(capitulo 111.2.1 Ledn, y Rodriguez, 2004).

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

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

2 Nota. Hasta donde sabemos el programa mas avanzado de acuerdos de manejo para mares
regionales seria 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 mas pobres que otras (el
Pacifico el Sur vs. ElI Norte, como se vio en el capitulo 11l.1.2) pero todas, sin
excepcion, se comportan como una serie de nodos o puntos en el mapa (las
ciudades) que estan interconectados, nodos que concentran riqueza, mientras que
los espacios internodales estan constituidos principalmente por areas rurales (mas

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

naturales y econémicos.

La costa de Chiapas.
Lineas de ferrocarril y carreteras

| Areas de ituancia |

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 areas de influencia.

Los nodos de las costas y los de tierra adentro, aparecerian en un mapa
vinculados al menos de dos maneras: los unirian carreteras y lineas de ferrocarril
(los antropicos), y a través de una cuenca con su sistema de rios o corrientes
marinas (los naturales). Las ciudades costeras y las propias costas, podrian verse
como una frontera mas del pais (Ledn, 2004), de ser asi se justificaria 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 pais distinga esta diferencia: todas las areas que rodean
a los nodos, vistas como areas tributarias, serian territorios dependientes de la
dindmica de los propios nodos. Todo lo cual resulta en vinculos y relaciones
positivas y negativas que los instrumentos como el Ordenamiento Ecoldgico

Territorial no han resuelto.
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Las areas tributarias, generalmente rurales, realizan actividades productivas
primarias (agricultura, mineria, ganaderia o actividades extractivas forestales). De
aqui que la mayoria de los trabajos relacionados a zonas costeras dan cuenta de
la deforestacion, cambio de uso de suelo, contaminacion de agroquimicos o de
productos de la mineria. Pero sus vinculos urbanos sean considerados sutiles o
fuertes, no han sido documentados o enfrentados por politicas publicas, seria el

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

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 transformacion y de servicios. De aqui que, independientemente de
qué tan cercanas estén a la costa, cualquier rio 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 asi sea, las descargas de compuestos organicos o
inorganicos son muy altas (Ortiz-Lozano, et al., 2005). Todas estas descargas,
sean clasificadas como no puntuales (por ejemplo agricultura) o puntuales (las
ciudades) estan afectando y alterando las condiciones y procesos marino-
costeros. En la mayoria de los casos con efectos inmediatos en la propia
economia de los lugares y en la salud de sus habitantes (la contaminacién de

playas por bacterias coliformes).

Fronteras en la Costa

Juridico:

Costa:
Border and frontier

Figura 3. Red “internodal” que muestra formas de conexion perpendicular o
paralela a la costa equivalentes a ciudades fronterizas. A la izquierda el sistema
en red de comunicacion de los nodos del centro-sur de México. Y el modelo
conceptual de las fronteras geopoliticas y de influencias municipio-federacion.
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En cualquier caso, esta diferenciacion de nodos y espacios internodales, su
conectividad y relacion, también estan influidas por la dinamica de frontera que
tiene la costa, ya que los efectos o causas del deterioro son a la vez
responsabilidad diferenciada de distintos 6rdenes de gobierno, que se dan cita en
la playa, sea en la zona federal portuaria, en bocas de rios o en el propio mar
(Ortiz-Lozano, 2006; Ortiz-Lozano et al., 2007). La playa en si misma es una
suerte de condensacion de atribuciones y de fronteras institucionales traslapadas,
como cualquier frontera: asi en un municipio de la frontera se dan cita estados y

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

La reciente propuesta de “Politica 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
diferenciacion de politicas para cada region. Las politicas sean sectoriales o
transectoriales requieren ser diferenciadas territorialmente, regionalizadas, e
incluso al interior de ellas de manera jerarquica, especializadas para las ciudades

y para las zonas rurales.

IV.2. Estrategias para el Desarrollo Sustentable de las costas

En el dltimo capitulo de esta tesis se concentran las principales propuestas y
conclusiones que se derivan de las reflexiones asociadas a los fendbmenos
costeros analizados. No es del todo claro cdmo sin una definicion legal de la costa,
sin un marco normativo o institucional que resulte en politicas publicas (planes y
programas) para la costa podria impulsarse un Manejo Integrado de la Zona
Costera. Esto no quiere decir que esta franja del territorio no experimente los
efectos de las politicas publicas, las distintas secretarias 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 certificacion), es una diferenciacion territorial y mas aun una
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integracion de actores y fuerzas locales que se apropien, influyan y ayuden a

adaptar las propuestas federales.

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

En México no hay una definicion legal de Zona Costera, por ello se podria afirmar
gue para la planeacion y para la politica la costa no existe. Hay propuestas del
gobierno para definirla como son las del Instituto Nacional de Ecologia y la
SEMARNAT (INE, 2000; SEMARNAT, 2006 y Coérdoba 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 béasicamente entre la necesidad de comprender las relaciones
ecosistémicas (funcionales) y los atributos administrativos (legales) que derivarian

de la comprension de lo funcional de la costa.

Sin embargo, hay categorias legales que subdividen el mar y el litoral de México,
pero, para fines practicos, ninguna de estas definiciones necesariamente sirve

para impulsar un manejo costero como tal.

Dentro del espacio marino-costero de México se pueden ver una sucesion de
franjas o limites juridicos. Hacia el mar estan: a) la Zona Econdmica Exclusiva
(200 millas nauticas), b) el Mar territorial (12 millas nauticas) y c¢) las aguas
marinas interiores'®. Todas trazadas a partir de la Linea Base. Todas reconocidas
por la CONVEMAR™ y la Ley Federal del Mar de México™ (Diario Oficial de la
Federacion, 8 de enero 1986).

3 Son aguas interiores las situadas en el interior de las lineas de base del mar _territorial,
incluyéndose en ellas los puertos, bahias, estuarios, rios, lagos y las aguas continentales. Ver.
Escofet-Giansone, Anamaria. 2004.

4 La Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (Convencién sobre el Derecho
del Mar o Convencion del Mar, a veces también llamada CONVEMAR) es considerada uno de los
tratados multilaterales mas importantes de la historia, desde la aprobacion de la Carta de las
Naciones Unidas, siendo calificada como la Constitucion de los océanos. Fue aprobada, tras nueve
afios 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 182° sesion
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Hacia tierra: a) las playas maritimas (zona entremareas)'® reguladas por la ley de
Bienes nacionales y su reglamento’’ y b) la zona federal maritimo terrestre
(articulos 49-56 de la ley de bienes nacionales) que se define como una franja de

20 metros sobre la linea de méxima pleamar hacia tierra.

Con relacion a la delimitacion, hay que resaltar ciertos esfuerzos institucionales
gue apuntan hacia un reconocimiento. La SEMARNAT en su reciente Politica
Ambiental Nacional para el Desarrollo Sustentable de Océanos y Costas de
México (SEMARNAT, 2006) propone una franja de municipios costeros que no
s6lo contiene a aquellos que tienen frente de mar y enlista todas las politicas
existentes relacionadas al mar y las costas (aunque no cita los esfuerzos
precedentes de su propia institucion que proponian precisamente esto). Sin
embargo, mantiene la separacion legal y administrativa entre lo marino y lo

terrestre.

plenaria de la Ill Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar. Entr6 en vigor el
16 de noviembre de 1994, un afio después de la 602 ratificacion (realizada por Guyana). México
firmo el 18 de marzo del 1983 y fue el tercer pais 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

13 http://portal.semarnat.gob.mx/marco_juridico/federal/mar.shtml

16 | ey general de Bienes nacionales. Articulo 29 fraccién IV. Las playas maritimas, entendiéndose
por tales las partes de tierra que por virtud de la marea cubre y descubre el agua, desde los limites
de mayor reflujo hasta los limites de mayor flujo anuales; V. La zona federal maritimo 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, bahias, radas y ensenadas.

7 Reglamento para el uso y aprovechamiento del mar territorial, vias navegables, playas, zona
federal maritimo terrestre y terrenos ganados al mar.
http://portal.semarnat.gob.mx/marco_juridico/reglamentos/mar.shtml
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Alta mar

Plataforma continental

Zona economica exclusiva
ZEE (200 millas)

Zona contigua
(12 millas)

200|millas

o Mar territorial
] . {12 millas)

el

Aguas int';hores !
Linea de base

Tierra

Figura 4. Zona costera en México. Tomado de Wilkipedia (definicion de mar
territorial) http://es.wikipedia.org/wiki/Mar _territorial

Mas ingeniosa y operativa es la propuesta de la figura Administracion Costera
Integral Sustentable (conocidas como ACIS), figura que tiene un caracter de
concesion portuaria para los agentes municipales (liderado por la Secretaria de
Comunicaciones®®), y que corresponde bien con los llamados esfuerzos
sectoriales. Esta nueva figura administrativa sin embargo, no propone limites
fisicos para delimitarlas por lo que Espejel y Bermudez (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, podrian
funcionar como “unidades minimas basicas” para los planes de manejo y
ordenamientos costeros municipales. En sintesis no tenemos aun unidades
legales de manejo costero ni instrumentos que resuelvan la operacion local y por
tanto la administracion o asignaciéon de recursos para resolver los problemas mar-

tierra.

'8 Propuesta para el desarrollo Litoral SCT.
http://148.235.146.228/NR/rdonlyres/ezzerdaav2i5ttb5p7gy750vdx2tlkwvshze36i7ro65krvgdfk7nwo
gof2oeyhdczkxtkhabigkmheba52bug6ngwb/cesar+patricio+reyes+panel+1.pdff#tsearch=%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 ciclicas (Meltzer,
1998), cuyos elementos esenciales son la coordinacion y la integracion tanto
vertical como horizontal:

e A través del manejo regional de sectores econémicos (pesca y agricultura);

« Entre distintas agencias responsables del manejo costero;

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

e Alinterior de los propios manejadores; y

o Entre disciplinas del manejo, incluyendo ciencia, ingenieria, economia y

leyes.

Hay un acuerdo en que tiene las siguientes caracteristicas (Sorensen, 1993):
e [Es un proceso dindmico y continuo a lo largo del tiempo
o Tiene un arreglo de “governanza” (governance) para establecer politicas y
realizar decisiones de distribucién o asignacion®®;
« Utiliza una o mas estrategias de manejo para racionalizar las decisiones de
asignacion;
o Las estrategias de manejo consideran las relaciones entre los sistemas; y

o Tienen una frontera geogréafica con limites hacia el mar y hacia tierra.

En general se proponen una serie de principios y guias 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, rendicion 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 ciclicamente (Cummins, et al., 2004), lo que también se

ha denominado manejo adaptativo (fig. 5).

[ e e mm 5 ::*:::_ -------- »
[I.ld:‘ulilic:ltiunul‘issues ‘ : o N

5. Monitoring & evaluation

-‘, 3‘ ?
CYCLE 1 2. Plan preparation I,‘ CYCLE 2 [
i i
4. Implementation / % rr'
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\‘ 3 Formaiaduﬁn & ‘ ‘\\ ol g

Figure 2.1 The stages of the ICZM cycle representing an iterative and circular approach
(Adapted from Olsen et 3/, 1998). The iterative nature of the ICZM process requires feedback among
the stages, which may alter the sequence or require repetition of some stages. The circular nature of the
ICZM process occurs when a programme matures warranting a repeat of the cycle.

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

Pero el nucleo del problema persiste, como lo anota Juda (2003), se ha avanzado
poco en el disefio 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
como, lo que da la impresion que la propia administracion publica sigue siendo un

“misterio”.
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Figure 2. 2 "Vertical integration’ (across levels) and ‘horizontal integration’ (across sectors) are commonly
used to describe two primary types of integration perceived as important for effective ICZM (Adapted from
Fletcher, 2002).

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 Britanica en Canada®, 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 desarrollandose en las costas,
algunos muy locales como el plan de manejo de la bahia de Santa Maria, en
Sinaloa que inicio en 1999 como un plan comunitario®, financiado por ONGs.
Algunos méas de caracter estatal como el iniciado como crédito del BID para la

22n

“Preparacion del Programa de Manejo Costero de Sinaloa“” que inicié en el 2006

y cuyos resultados tendran que evaluarse.

Otros como las inversiones federales de la CNA, en plantas de tratamiento
municipales, algunas de las cuales se sitian en ciudades costeras, y que en

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

20 http://iimbwww.gov.bc.calilmb/lup/coastal/index.html
Zhttp://www.crc.uri.edu/download/BSM_CoastalMethodsWskp Oct99.pdf#tisearch=%22manejo%20
costero%20sinaloa%22

22 proyecto ME-T1013
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La misma federacion a través de la Semarnat, junto con la NOAA de Estados
Unidos inici6 un programa regional para controlar la contaminaciébn marina en
Yucatan (en el marco del PAM?), pero al igual que los otros casos nho

necesariamente cristalizan o sobreviven.

Cada ciudad tiene algun plan de desarrollo urbano, algunos estados también
tienen Ordenamientos Territoriales, ambos impulsados por SEDESOL, pero de
caracter estatal o municipal. Cada seis afos, los estados proponen sus planes
estatales de desarrollo y los criterios territoriales, sectoriales 0 econémicos (sus
propias regiones) no necesariamente contemplan o incluyen esfuerzos previos o
diagnosticos preexistentes. Las ciudades costeras tampoco han recibido mayor

atencion.

De igual modo hay esfuerzos de restauracion principalmente de manglares,
impulsados por ONGs, y mas de caracter experimental por la academia. También
en las areas 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 impuls6é una norma voluntaria que permite una certificacion de
la calidad de las playas con relacién al uso con fines recreativos. Con este
mecanismo novedoso, en menos de dos afios se esta impulsando de facto una
politica 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. Podria decirse que a pesar de lo puntual y relativamente

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

2 Avances que en el contexto del PAM se reportaron en la reunién 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 deberia 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 pais ha
decidido por donde y como caminar, y asi debe ser, pues las caracteristicas
culturales e institucionales (y por supuesto biofisicas) 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 podriamos denominar “mejores practicas” una de ellas es sin duda,
iniciar con el establecimiento de un grupo de expertos con vinculos tanto en el
poder legislativo como en el ejecutivo, cosa que hasta ahora no ha sucedido en
nuestro pais. 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 estan dando principalmente en el
sector ambiental. En el gobierno federal a traves de documentos
técnicos/académicos (ver Cordoba, et al., 2006) o bien con propuestas de
aparente politicas publicas, por ejemplo la débil, limitada y confusa “Politica
Ambiental Nacional para el Desarrollo Sustentable de los Océanos y Costas"*.
Otros esfuerzos, también federales intentan instrumentar planes de manejo
integrado a través de los ordenamientos costeros municipales. Estan 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 planeacion participativa. EL MIZC sin embargo, no deja de ser un

buen deseo, se podria decir gue mas parece una imitacion tardia de argumentos y

2 Op cit. http://portal.semarnat.gob.mx/dgpairs/pdf/oceanos_costas.pdf
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propuestas de escuelas provenientes de Canadd y Estados Unidos
principalmente, que en muchos casos ellos mismos han abandonado (de ahi que
promuevan esquemas mas acotados como el comanejo), pero que sin embargo
valdria 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

costas?®

Los retos que enfrentamos como sociedad con relacion a la zona costera son
como un “dragén dormido” (Agardy, 2006), porque la metafora propone que
acorde al conocimiento ecoldgico 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 seran

de magnitudes lamentables.

Agardy (op cit) anota que los principios del co-manejo® (Campbell, 1996) en el
contexto del mercado, las comunidades y el sector privado son corresponsables,
por lo que tendran que llegar a acuerdos que conduzcan a diferentes mecanismos
de dialogo, control y regulacion interna y si bien hasta ahora son alternativas poco
utiizadas en el mundo deberan empezar a considerarse e impulsarse.
Particularmente porque la estrategia de comando y control (reglamentos, normas y
estandares) ha probado sus limitaciones en paises como Estados Unidos,

Canada, Australia y la Unién Europea®’.

% En este texto utilizo indistintamente gobernabilidad, gobernacién o gobernanza, en alusién al
término “governance”.

% Se interpreta como una estrategia de acuerdos, institucionalizados bajo diferentes figuras
(comités-consejos), y que implican niveles: informativo, consulta, cooperacién, comunicacion,
comités de asesoria (Management Boards/Partnership, Community Control), manejo que resuelve
conflictos y permiten administrar los recursos naturales.

2 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 transicion para impulsar el
estudio y manejo desde la perspectiva de ecosistemas y dejar el de recursos
individuales (poblaciones de pesca o stocks), existe una transicion hacia el
comanejo o el manejo de base comunitaria como una forma de gobernacion (que
implica por ejemplo la participacion de los pescadores y la descentralizacion de la
autoridad y responsabilidad del manejo). Aqui aparece de nuevo un problema de
escala, pues el comanejo es posible s6lo en pequefias escalas (comunidad) y

donde la transparencia y rendicién de cuentas son la base del éxito®.

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 planted
en los problemas de escala: definir el ecosistema y los marcos espaciales, atender
las diferencias entre las definiciones de espacio politico y ecolégico, impulsar la

integracién transectorial, minimizar los problemas de “territorio®”

gubernamental
tanto horizontal como vertical, integrar el conocimiento cientifico en politicas
publicas, lograr acciones con sus implicaciones distributivas diferenciando
prioridades entre los que comparten el ecosistema, resolver los desacoples
(“mistmatch”) entre los tiempos ecoldgicos y politicos, involucrar a un amplio

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

En el fondo de la discusion, aun no del todo explicita, esta la definicion del papel
del gobierno en general y en particular del federal (incluso emergen confusiones y
contradicciones con respecto a la descentralizacion). Puede verse una cierta
transicion de la esfera o experiencia nacional a la gobernacién internacional de
océanos. Aqui 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 “biolégico”. Se parte de la necesidad de

%8 http://www.idrc.ca/en/ev-28111-201-1-DO_TOPIC.html
» Entendido como el espacio sectorial en el que una institucién tiene atribuciones. Es sin6nimo o
consecuencia del traslape de funciones.
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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), asi como fomentar los ordenamientos marinos (Cordoba, et al
2006) y costeros que a su vez podrian motivar la implementacion de programas de
manejo costero por parte de los municipios. ¢Pero como se logra esto? Tal vez
revisar y sistematizar la accion de otros paises 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, Canada y Escocia iniciaron de manera muy
semejante el desarrollo y consideracion de sus politicas costeras-oceanicas 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 discusién® (Scottish Executive Central Research Unit, 2001)
mediante una serie de foros locales y cuerpos analiticos que revisan las distintas
experiencias y discuten ampliamente la mejor forma de promover una politica
costera. A la par Europa desarroll6 en el afio 2000, via su Parlamento, una serie
de recomendaciones para todos los paises miembros (que incluia el monitoreo de
los avances). Para cuando esto sucede, ya Escocia habia 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 llegé a terreno fértil.

%0 Referido como "Scotland's Coast — A Discussion Paper" (1996)
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Cuadro 3. Una breve revision de casos como referencia de evolucién institucional para el
MIZC.

Estrategia de Estados Unidos. Inicié con la creacion de una comision que recomendé la
formacion de la NOAA y Ley de costas (1972), que a su vez generd politicas 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 recomendd adaptar en las escalas estatales acciones costeras bajo la
ley de océanos (que entr6 en vigor en 1996, donde se menciona el manejo integrado de
los recursos). Define su estrategia bajo tres principios: Desarrollo sustentable, manejo
integrado y principio precautorio®. En su punto 32 define la forma en que impulsara y
realizara planes de manejo integral.

Estrategia Europea® (como Union). Creé una comision para el impulso de una politica
costera para toda la Union que acordé un Programa demostrativo de tres afios (1996-
1999) de Manejo Integral de la Zona Costera (MIZC o ICZM en ingles), que consistio en
35 proyectos demostrativos y 6 estudios tematicos. El objetivo era poder conducir una
serie de acciones para llegar a un consenso sobre las medidas que deberian adoptar para
estimular el MIZC en Europa. Con esto realizaron una recomendacion al parlamento
europeo en el 2000 con cuyas medidas todos los estados costeros deberian realizar
acciones con resultados al 2006.

En 2004, un grupo de expertos realizaron una evaluacion del estado de las costas, y en
2005 se realizd6 una evaluacion de las distintas capacidades y acciones desplegadas por
los paises con relacion a la recomendacion. A la par el parlamento europeo establecié en
2001 un proyecto piloto de manejo de la erosion costera (enfoque proactivo) que durd dos
afos (2002-2004) y que culmind con una serie de recomendaciones. Este programa
demostrativo encontré que muchos de los problemas tenian interrelacion bioldgica, fisica
y humana, y entre sus causas habia falta de conocimiento, leyes inapropiadas y
descoordinadas, fallas para involucrar a la sociedad y falta de coordinacién entre
instituciones importantes. Concluye que no hay una soluciéon simple legislativa a estos
complejos problemas. Dada la diversidad de condiciones fisicas, econémicas, culturales e
institucionales, la respuesta debia 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 society®”. Como
puede verse los postulados de cooperacién intersectorial, la responsabilidad compartida
con la sociedad y el propio gobierno, la dificultad de encontrar recetas faciles (sobre-
simplificacién) y la adopcion 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.

% http://ec.europa.eu/environment/iczm/home.htm

% http://ec.europa.eu/environment/iczm/comm2000.htm
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Al revisar la evolucion del desarrollo institucional y politicas de manejo costero en
Canada, 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 sintesis se puede decir, que incluso
en los paises que van a la vanguardia de las politicas costeras, las modificaciones
institucionales para realizar la integracion no han sido exitosas, la inercia del
tratamiento sectorial y su contraparte institucional requiere cambios profundos.
Habria 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, timidas e incompletas, entre otras
razones porgque 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 cientifico, y como lo propone el MIZC, habria que
seguir el ejemplo del gobierno canadiense, que se dio a la tarea de evaluar y
discutir socialmente, las ventajas sobre la creacién o no de una ley de costas;
después determind, bajo consenso, no seguir la pauta de Estados Unidos (quien
desarroll6 una ley especifica “Coastal Zone Mangement Act” en 1972). No s6lo se
requiere una amplia discusion entre las ciencias naturales y sociales para

entender, diagnosticar y acordar qué y cdmo 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 capitulos de esta tesis se describieron algunos de los vinculos
sutiles entre los atributos y procesos sociales, paisajisticos y econémicos de las
costas. Esta aproximacion geografica de lo macro a lo micro permitio identificar la
diferenciacion geopolitica y la existencia de recursos compartidos entre paises 0
regiones; facilitd visualizar la gran heterogeneidad que se da casi a cualquier
escala y cuya diversidad permite la presencia o especializacion de ciertas
actividades econdmicas, por ejemplo, de extraccion de petrdleo, turismo o pesca,
como consecuencia precisamente de esta heterogeneidad. Y simultaneamente
vimos que estas diferencias se expresan también como un conjunto de relaciones
asimétricas, tal que en el Golfo de México por ejemplo, las capacidades
economicas de los paises que lo comparten son inmensas, o mismo podria
decirse que se da entre una ciudad y sus alrededores. Se menciond que la
importancia econdémica y social de este espacio territorial se reconoce entre otras
formas por la asignacion y creacién de politicas publicas sobre todo de paises
desarrollados. En el caso de México, no existen politicas publicas explicitas (otras
que la pesca) para las costas, como tampoco hay un reconocimiento o
regionalizacion de las mismas, por mas que sea evidentes las diferencias
(asimetrias) entre una y otra zonas del pais; o bien dirigidas a armonizar o
equilibrar estos desbalances entre lo urbano y lo rural. Una de las conclusiones
con relacion al desarrollo costero en México, tiene que ver con que la delimitacion
legal de la costa y su relacion con un marco de arreglos institucionales, es hasta

ahora inexistente.

No es del todo claro codmo sin una definicion legal de la costa, sin un marco
normativo o institucional que resulte en politicas publicas (planes y programas)
para la costa podria impulsarse un Manejo Integrado de la Zona Costera. Esto no
quiere decir que esta franja del territorio no experimente los efectos de las politicas
publicas, las distintas secretarias 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 certificacion), es
una diferenciacion territorial y mas aun una integracion 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 biofisicos (climaticos o ecoldgicos) tiene un devenir-
histérico-cultural que lo determina. Es un area parcelada por variables geopoliticas
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 fendmenos sociales,
econoémicos y ambientales (deterioro y escasez) que se dan cita, y para los que no
hay aun una respuesta especifica. Existen problemas metodologicos vy
conceptuales no resueltos asociados a las escalas espaciotemporales para definir
y estudiarlas, y por tanto, para promover acciones de politica, planeacion o
inversion para su desarrollo. Los recursos costeros practicamente no tienen
definicion de propiedad lo que provoca que sean de libre acceso, su vigilancia y
definicion legal han conducido a la clasica 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 politica de manejo
del Golfo de México se desdibujan, puesto que se requiere una fuerte discusion y
acuerdos politicos para los cuales no existen aun patrones o recomendaciones
explicitas en la literatura. Y por tanto referentes de institucionalizacion. EI manejo
costero a esta escala se desdibuja ante la complejidad y las asimetrias, pero por
otro lado aparece como una necesidad ineludible, son recursos compartidos y los
destinos y procesos estan vinculados irremediablemente, por mas que los mapas

de uno y otro pais, ignoren a sus vecinos.
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Dada la heterogeneidad paisajistica y social de los litorales y los procesos de
concentracion poblacional, las politicas para la costa requieren ser diferenciadas
territorialmente, regionalizadas, e incluso al interior de ellas de manera jerarquica,

diferencialmente especializadas para las ciudades y para las zonas rurales

Las politicas ambientales locales tienen al menos tres tipos de retos: a) aquellos
de caracter enddgeno asociados a las capacidades de recursos humanos y capital
social (generalmente entendido como el grado de organizacion y cohesion entre
los diferentes actores econdmicos y politicos); b) de tipo cultural y conceptual,
donde el conocimiento juega un papel central ya que permite identificar los
diferentes niveles de los problemas, asi como su articulacién. Este seria el caso
de los niveles de concurrencia (atribucion) y coordinacion entre distintos niveles
de gobierno, que pueden ser estado-estado o estado-federacion, para resolver
problemas que requieren esfuerzos conjuntos, sean complementarios 0 comunes;
y ¢) el hecho que problemas gue tienen una expresion local pueden obedecer a
fendmenos exogenos. Este seria el caso del abasto de energia o la
industrializacion urbana, el precio de la madera, una sequia, una epidemia, etc.
Bajo cualquiera de estas circunstancias se debe evitar que la politica ambiental,
con pocos recursos de inversion en el corto y mediano plazo, termine siendo el
cosmético y la encargada de enfrentar los efectos negativos del resto de las

politicas econdmicas, productivas y de infraestructura.

Esta simplificacion 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 politico-administrativa
tiene vecinos de diferente condicién (otros municipios, estados o paises), circuitos
que lo condicionan, afectan y determinan econdmica o socialmente (por ejemplo el
hecho de estar conectados por carreteras o puertos), y atributos que lo definen,
ser parte de una cuenca hidroldgica (estar aguas arriba o abajo), ser parte de un
valle o sistema montafioso, que permite una actividad econdémica 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 dimensién, la posibilidad de pensar una

unidad politico administrativa como independiente, todo lo contrario.
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