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Ramon Ldper Velarde
La Suvave Palria, 1921.



RESUMEN

A partir de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo y
la Conferencia Mundial de la Costa en 1993, se planteo la necesidad que los estados costeros
' instrumentaran planes de manejo integrado de la zona costera hacia principios del proximo
siglo, como estrategia para alcanzar el desarrollo sustentable. Este trabajo presenta un modelo
conceptual y metodolégico de planificacion ambiental del desarrollo costero, como una
estrategia especifica de manejo integrado; asimismo se presenta su aplicacion en un programa
regional de desarrollo costero en Baja Califomnia. El modelo incluye la presentacion de las fases
y etapas que componen el proceso de planificacion ambiental, asi como la metpdologia y las
técnicas especificas para llevario a cabo. Se discute los problemas de instrumentacion de los
programas de manejo, en particular con lo relacionado a los problemas de falta de estructuras
institucionales y juridicas que consideren a la zona costera como unidad funcional de gestion.
Por Gltimo, se presentan los problemas de gestion ambiental del desamollo costero y se
proponen los cambios e.stmdurales que se consideran necesarios para alcanzar un modelo
propio de desarrollo susientable para la zona costera.
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I. INTRODUCCION

El desarrolio integral de lodos los pueblos es meta que origina el deber de los

pueblos présperos de ayudar a los que viven bajo niveles de vida que impiden a

sus miembros loda iniciativa y responsabilidad y toda posibilidad de promocién

cultural y de participacién en la vida social y politica. Pero antes que eso, el

desarrollo representa el derecho de los pueblos a superar la miseria, la ignorancia, °

la inseguridad y la opresién.' :

@[l medio ambiente, cuyo soporte basico es el teritorio en el cual el hombre desarmolla sus
actividades, representa un conjunio de bienes y recursos nalurales y sociales de
importancia crucial para el desarrollo equilibrado de las sociedades (Cendrero, 1880). Los
niveles de degradacién ambiental y el agotamiento de recursos naturales con consecuencias
catastréficas a nivel regional y local, han incrementado considerablemente la percepciéon a
nivel mundial de la necesidad de integrar las estrategias de conservacion de la base de
recursos naturales, con aquellas que promueven el desarrollo econémico. Las acciones que en
esle campo se han llevado a cabo, particularmente en las ultimas dos décadas, pueden ser
prometedoras. Una de estas acciones es el Manejo Integrado de la Zona Costera (MIZC)
utilizando la estrategia especifica de la Planificacion Ambiental. En esta y las siguientes

secciones se presenta el marco de referencia en donde se integra esla estrategia dentro de la

problemaética sefialada.

1.1 Marco de referencla

Uno de los eventos intemacionales de mayor trascendencia para la humanidad en el
contexto descrito anteriormente, fue la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo (CNUMAD), que se llevé a cabo en 1882 en Rio de Janeiro, Brasil. En
esta reunién se documentaron como nunca antes las tendencias de la continua degradacién de

los ecosistemas, y se identifico claramente la necesidad de considerar la proteccién ambiental

! Christieb Ibarrola, Adolfo. Derecho &l Desarrolo. Articulo publicado an ¢l pariddico Excétslor, México, D.F., 28 de Junio do
1938, Seccidn A, p.7



como componente integral del desarrollo econémico; estas declaraciones fundamentan la mela
de un desarrollo sustentable a escala global.

Como producto de la Conferencia, se presento a la comunidad mundial una serie de

" recomendaciones y acuerdos integrados en un documento mejor conocido como la Agenda 21 ..
Entre las recomendaciones se destaca la necesidad de mejorar o reestructurar el proceso de
toma de decisiones para que se integren completamente los problemas socioeconomicos y
ambientales, asi como de asegurar un espectro mas amplio de pardicipacion ptblica en este
proceso.

En el capitulo 17 de la Agenda 21, se consigné directamente la importancia de
Instrumentar y mejorz;r el manejo de las dreas costeras y sus recursos. Ademads, se propuso la
realizacién de una conferencia mundial en donde se plantearan las eslralegias y preceptos
para el manejo integrado de la zona costera. En consecuencia a esta recomendacion, en
Noviembre de 1993 se llevo a cabo en Holanda la Conferencia Mundial de la Costa (WCC'83
por sus siglas en inglés), auspiciada por organismos intemacionales (Naciones Unidas, Banco
Mundial, etc.) y organizada por el gobiemo de los Paises Bajos.

La WWC'93 reconocio que el Manejo Integrado de la Zona Costerg (MIZC) ha sido
identificado como el proceso més apropiado para enfrentar los problemas actuales y futuros de
manejo costero, incluyendo la pérdida de habitat, la pérdida de la biodiversidad coslera y
marina, la degradacién de la calidad de las aguas, los cambios en los ciclos hidrolégicos, el
agotamiento de recursos costeros, la adaptacion a la elevacion del nivel del mar y otros
Impactos del cambio global, asi como la resolucién de fos confiictos entre distintas actividades
humanas.

Las dos terceras parles de {a superficie de la Tiema estén cubiertas por los océanos,
una tercera parte son los continentes y la transicién entre ambos es una estrecha franja
conocida como la zona costera. Es una interfase dindmica que por su naturaleza presenta la

mas alta variabilidad de los ambientes del planeta.



Las areas costeras contienen algunos de los recursos mas diversos y productivos del
orbe; estos incluyen areas extensas de ecosistemas complejos y especializados, que son
altamente sensibles a la intervencion humana (WCC, 1993a). La imporiancia de esta area,
estriba no solamente en su diversidad y variabilidad: los ecosistemas costeros son una fuente

‘que aporta una proporcion significativa del alimento mundial (aproximadamente el 90% de las
pesquerias mundiales son costeras). Ademas, estos ecosistemas soportan diversas actividades
economicas como el turismo, la recreacién y el transporte maritimo.

En las Gltimas décadas, se ha observado la fuerte modificacién y el desarrollo intensivo
de las costas del mundo, incrementando con ello, su vulnerabilidad a la dinamica natural
co ‘ora y a los impactos del cambio global (WCC, 1983a). Uno de los recursos naturales del
ecosislema coslero Ql;e esta en riesgo es la poblacion humana. De acuerdo con Edgren (1883),
la poblacion costera representa entre el 50 y el 70% de la poblacion mundial, aunque con
variaciones marcadas entre un pais y otro. Sin embargo, las predicciones de la Conferencia de
Rio de Janeiro estiman que para el afio 2020 cerca de las tres cuartas partes de la poblacion
mundial viviran dentro de una franja de 60 km a lo largo de las costas.

Los procesos de migracion de las zonas rurales a las zonas urbanas se estan dando en
muchos paises del mundo, particularmente en aquellos donde sus principales centros urbanos
se asientan en la costa; con este nivel de crecimiento, el incremento de la actividad econémica
ocurre en paralelo, por lo que el reto de los gobiemos y las naciones cosieras, especialmente
en paises en vias de desarrolio, seré facliitar el desarrollo econdmico limitando su Impacto
sobre las &reas naturales y protegiendo de perturbaciones extemas la vida humana, la '
Infraestructura y otros sistemas de soporte. Esle reto implica resolver los tres tipos de
problemas ambientales que existen en la zona costera (Pemetta y Elder, 1883): 1) los
problemas generados dentro de la zona costera como consecuencia del uso de espacios y
recursos; 2) los problemas que se originan a partir de acciones fuera de la zona costera, pero

que tienen consecuencias o impactos en los procesos y sislemas de la misma, y: 3) los



problemas relacionados con la capacidad de cada nacion para enfrentar y corregir los
problemas ambientales a través de la instrumentacion de practicas de manejo adecuadas.
Uno de los elementos fundamentales de la declaratoria de la Conferencia Mundial de la
. Costa '93 se refiere especificamente a la urgencia de que los estados costeros fortalezcan su
capacidad para el manejo integrado de la zona costera, tratando de desarrollar estralegias y
programas apropiados para el afio 2000 (WCC, 1993b, Gémez-Morin y Lopez-Lemus, 1993).
La instrumentacién del MIZC puede estimular y guiar el desarrollo sustentable de la zona
costera; puede minimizar la degradacion de los sistemas naturales, proporcionar un marco para
el manejo de actividades multisectoriales, y rﬁéntener las opciones para el uso futuro de los

recursos. El vértice alrededor del cual gira este reto es, finalmente, la sustentabilidad.

1.2 El problema de la Sustentabilidad

La palabra sustentabilidad es un concepto relativamente nuevo por el cual los
individuos, las organizaciones y los paises pueden estimar los impactos humanos sobre el
ambiente natural y la base de recursos (Toman, 1882). Sin embargo, sustentabilidad, o la frase
de desarrollo suslentable, tiene significados diferentes de acuerdo a las personas, y su
aplicacion abarca un espectro amplio de problemas ambientales, sociales y econémicos.

A partir de la definicion de sustentabilidad presentada por la Comisién Mundial del
Ambiente y Desarrollo (WCED, 1987) expresada como “el desarrolio que cubre las necesidades
del presente sin comprometer la habilidad de las generaciones futuras de cubrir sus proplas
necesidades®, existe una amplia r;wisién en la literatura sobre las posibles connotaciones de
esta definicién (Foro de Perspectivas de la Sustentabilidad, revista Ecological Economics de
Noviembre de 1993). Niu, et-al (1993) resaltan que uno de los problemas adicionales a la
definicién de sustentabilidad y sus interpretaciones, es que a pesar de que en el conceplo estén

implicitas las dimensiones de tiempo y espacio, esta tltima no se consigna con suficiente

énfasis en la literatura publicada.



Dos de las reacciones opuestas al concepto de sustentabilidad son conflictivas entre si:
la primera es revertir la definicion de desarrollo sustentable al crecimiento como hasta la fecha,
pero a una tasa mas lenta; la segunda es definir el desamrollo sustentable como desarrollo sin
‘crecimiento en el flujo total de recursos de la biosfera més alla de la capacidad de carga del
ambiente (Goodland, et-al, 1993). Para el propdsito del presente trabajo, se adoptard la
definicién presentada por Niu, et-al (1993), quienes amplian la definicion de la Comision
Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo para quedar como sigue:

Desarrollo sustentable significa el desamrollo que cubre las
necesidades del presents sin comprometer la capacidad de las
generacianes futuras para cubrir sus propias necesidades, asi
como cubrir las necesidades de una regl6n especifica sin
cercenar la posibilidad de otras reglones para cubnir sus propias
necesidades.

El concepto de desarrollo ha venido evolucionando en los Gltimos afios y a la idea
inicial de un crecimiento sostenido de los ingresos reales por habitante se han sumado otros
requisitos que hacen que el conceplo tenga una connotacién més social y cualitativa,
estableciéndose que el objetivo final del proceso de desarmollo es lograr la dignificacion del
hombre y mejorar la calidad de vida de la mayoria de la poblacion (Riffka y Feméandez, 1981).
Segln esta definicién, el desarrollo se entiende como un proceso dindmico dentro de un
sistema complejo de indole fisico-social, que conduce hacia un eslado més armonico,
complementario y equilibrado, como una consacuencia de un cambio soclal dirigido (Niu, et-al,
© 1893); el proceso de desarrollo que no implique cambio social serd mero crecimiento
econdmico y se agudizarén los conflictos sociales y ambientales.

Goodland, et al. (1883) sefalan que existen tres modos de enfrentar la necesidad de
mantener el flujo total de recursos desde la biosfera hacia el subsisterna econémico por debajo

de la capacidad de carga del ambiente: limitar la poblacién mundial, limiar el consumo per



capita de recursos, y mejorar la tecnologia para reducir la intensidad en ese flujo de recursos.
Senalan, ademas, que no es ético ni (til para la humanidad ni para la naturaleza el esperar que
los paises pobres disminuyan su crecimiento (que esta muy asociado al consumo de recursos);
los paises ricos del hemisferio norte son particularmente los responsables de la mayor parte del
deterioro ambiental y, por lo tanto, su bienestar material puede soportar un crecimiento
negativo en flujo de recursos, para alcanzar en el futuro un nivel deseable de sustentabilidad.
Dado que las sociedades humanas dependen de bienes y servicios ambientales,
cualquier forma de desarrollo repercutira autométicamente en cambios temporales y espaciales
en los sistemas globales de soporte de la vida, asi como en los recursos naturales. Sin el
interés de proporcioriér definiciones absolutas, es necesario sefialar que los términos
preservacion, conservaciéon y manejo, aunque con frecuencia se usan indistintamente, tienen
connotaciones diferentes. En el presente trabajo, las definiciones adoptadas seréin las
siguientes: Preservacion, es el conjunto de politicas y medidas a largo plazo, que se toman
para mantener las especies, los habitats, los ecosistemas y sus procesos naturales (Pemetta y
Elder, 1993); Conservacién se entiende como un proceso de manejo en un érea delerminada,
que permite el mantenimiento de sus recursos naturales, y sus atributos estruciurales y
funcionales a perpetuidad (Gémez-Morin, ef al., 1993a). Por uitimo, el término Manejo es la
intervencion del hombre en los procesos dindmicos que determinan la composicion de los
recursos naturales, con el objeto de mantener un patron particular 0 una serie de procesos
(Holdgate, 1981). De acuerdo con Pemetta y Elder (op.cit.) tanto la preservacién como la

conservacion pueden ser considerados como metas a largo plazo del proceso de manejo.

1.3 Sustentabilidad y la conservacion de la biodiversidad

Como se vio en el apartado anterior, el problema de la sustentabilidad esté
intimamente relacionado con la ulilizacion de los recursos naturales del planeta; en este

respecto uno de los efectos més preocupantes de la degradacion ambiental es la pérdida de la



biodiversidad mundial. El término biodiversidad es un conceplo relativamente nuevo en el
campo de la biologia, aunque se relaciona con problemas que los ecélogos y otros
profesionistas han enfrentado durante muchos afos (O'Connell y Noss, 1992) y que merecio un
capitulo completo dentro de la Agenda 21 de la Conferencia de Rio de Janeiro, asi como un
acuerdo especifico entre los paises que participaron en la misma.

La biodiversidad es una medida de la riqueza biolégica y ecolégica del planeta o de
una parle del mismo. No sélo se refiere al nimero de especies y su variabilidad genética
(diversidad genética y de especies), sino a la qiyersidad de ecosistemas, y a la diversidad de
procesos ecoldgicos y evolutivos que sostienen a las especies (O'Connell y Noss, 1892);
cmimmemee———@SIMiSMO, puede incluirse_la variedad de papeles funcionales de los organismos en un
ecosistema en particular, a lo que se le conoce como diversidad funcional (Wieting, 1891). Por
lo anterior, la biodiversidad juega un papel fundamental dentro del sistema de soporte de la
vida en el mundo (McNeely, 1990; Sedjo, 1892; Kopp, 1992; Goodland, ef al., 1993).

Como parte del problema que plantea la integracién del desarrollo y el ambiente, se
encuentra la conservacién de la biodiversidad. De acuerdo con Soulé (1981) las estrategias y
los enfoques actuales de la conservacién estén fallando, particularmente en los paises en vias
de desarrollo, por lo que se requiere de una reestructuracion en las metas y ias tacticas de
proteccién de la biodiversidad. Las razones de este fallo se encuentran en que las acciones
globales de conservacién no han tomado en cuenta el contexto social, politico y econémico en

el que se lievan a cabo.

Se han identificado seis clases de imerferencia humana que puéden deslruir la
biodiversidad en su connotacion mas amplia, a8 saber (Soulé, 1991): 1) pérdida de hébitats; 2)
fradmentacién de hébitats; 3) sobreexplotacién de recursos; 4) disper;ién de especles exdticas
y de enfermedades; 5) contaminacién del suelo, agua y aire, y; 6) carﬁblo climético. Estas sels
clases de interferencia pueden constitulr las causas proximales més obvias en la pérdida de la

biodiversidad, pero existen causas més fundamentales con raices profundas en las condiciones



humanas actuales, particularmente en las diferencias entre el hemisferio norte y el hemisferio
sur que se discutieron en la seccion anterior.

En su discusion, Soulé (1991) analiza los factores humanos de crecimiento poblacional,
pobreza, percepcion erronea de la escala de tiempo, antropocentrismo, transiciones cullurales,
y economia como las causas fundamentales en el fracaso de la conservacion de la
biodiversidad. El consumo per capita de energia y la contaminacion consecuente es mucho
mayor en los paises desarrollados que en los paises pobres, en donde las presiones
econémicas de los paises ricos contribuyen al uso no sustentable del territorio y de sus
recursos. Estas presiones econdmicas las ex;)lica McNeelly (1890) argumentando que el
mundo esta funcionando como un solo sistema, por lo que los ecosistemas locales pueden ser
explotados por mercados distantes y que aquellos que disfrutan los beneficios de la explotacion
pueden ignorar los costos ambientales locales de su explotacion.

Cuando se traslada el problema de la pérdida de biodiversidad a la zona coslera, se
requiere analizar bajo diferente perspectiva la estrategia de consefvacion. Aunque el concepto
de biodiversidad es aplicable a los sistemas marinos y terrestres, las medidas de conservacion
que funcionan en un sistema, pueden no ser las apropiadas para el otro (Wielding, 1881). La
verdadera biodiversidad en la costa y el océano yace en los siguientes hechos: pﬁmero, que los
océanos contienen mas clases y phyla que los ecosistemas continentales; segundo, que los
océanos y la zona costeran tienen una diversidad funcional mayor que la zona conlinental, y
tercero, que los océanos tienen' cadenas alimenticias mds complejas que los sistemas
terrestres.

En virtud de lo anterior, un enfoque de conservaci6n de la biodiversidad que se base en
un énfoque de sistemas, puede ser el mas adecuado para la zona costera en términos de la
conservacion de las diversidad genética y de especies, asi como del mantenimiento de los
procesos ecoldgicos que la sustentan (Franklin, 1993; UNCED, 1982). La diversidad de

ecoslstemas debe ser definida con base en unidades geogréficas cartografiables, de acuerdo



con una clasificacion que corresponda al nivel de escala del problema de conservacion al que
se enfrente (O'Connell y Noss, 1992).

El mantenimiento de la biodiversidad desde una perspectiva regional, como es el caso
de la zona costera, permite més flexibilidad en las opciones de uso de suelo que una estrategia
que considere un sitio aislado y puntual. Asimismo es necesario reconocer que este proceso
ocurre sobre una base fisica de recursos, cuyos atributos estructurales, funcionales y
antropogénicos deben ser explicitados. En coincidencia con lo planteado anteriormente, la
preservacion de la biodiversidad en la zona costera es un reto dado que enltrard en el circuito
de conflicto y competencia entre los usos del temitorio (Escofet, et al., 1993).

La conservacién de la biodiversidad es el mantenimiento de poblaciones viables y la
distribucién de especies y comunidades nativas en el &mbito regional. Para alcanzar este
objetivo O'Connell y Noss (1992) proponen, entre otras estrategias, lt; planificacion de uso de
suelo que considere un uso regional con capacidad para un manejo de recursos

descentralizado.

1.4 La planificacion ambiental y el manejo integrado d a costera

Como ya se hizo mencién, una de las iniciativas de la Agenda 21 de la Conferencia de
Rio de Janeiro, declara que para desamollar y pmteger.efchvamente las areas costeras del
mundo, es prioritaria la preparacion de lineamientos y la adopcién de planes de manejo de la
zona costera a nivel regional y nacional.

A partir de un taller sobre manejo de zona costera, se defini6 el término de manejo
integrado de la zona costera como "un proceso dindmico en el cual se desarolla se
instrumenta una estrategia coordinada para asignar recursos ambientales, socio-culturales e
instituclonales con el fin de alcanzar la conservacion y el uso miltiple sostenido de la zona
costera (Coastal Management Program and Planning Network, 1888 citado por Sorensen et al.,

1992). Como sefiala la Conferencia Mundial de la Costa (WCC, 1993b), el manejo integrado de



la zona costera involucra la estimacion global, el establecimiento de objetivos, la planificacion y
el manejo de sistemas y recursos costeros, tomando en consideracion las perspectivas
tradicionales, culturales e historicas, asi como los confliclos entre intereses y usos; es un
proceso continuo y evolutivo para alcanzar el desarrollo sustentable. |

De acuerdo con Sorensen, ef al. (1992) un enfoque de sistemas y mullisectorial son las
dos caracteristicas clave que sirven para distinguir el MIZC de otros fipos de programas de_
planificacion y manejo ambiental; sin embargo, se han llegado a identificar hasta 14 elementos
béasicos que el MIZC debe incluir (WCC, 1993a). De cualquier forma, el MIZC requiere del
establecimiento de politicas y estrategias de manejo para su instrumentacion. La estrategia es
un plan de accion de gcuerdo con una politica, que a su vez es un principio de accion acordado
(Pemetta y Elder, 1983); tanto la estrategia como la politica estan orientadas hacia metas a
mediano y largo plazo. La instrumentacion de una estrategia de manejo requiere de un plan de
trabajo concrelo y calendarizado donde se definan las actividades individuales que sirvan para
lograr el cumplimiento de la meta planteada.

Como estrategias e instrumentos para el manejo integrado de la zona costera se han
identificado entre otras, la proteccién de éreas criticas, las evaluaciones de impacto ambiental,
los inventarios y atlas costeros, y la planificacién y regulacién del uso del suelo a nivel
nacional, regional o local. Sigulendo esta linea, la planificacion Integral para el desarrollo y
utilizacion de los recursos costeros, incluye los conceptos de uso sostenido y el de la obtencion
del mayor rendimiento derivado de los mejores usos multiples del recurso, dentro de un marco
de trabajo que planifique tanto ‘a largo plazo como para el uso multisectorial (Snedaker y.
Getter, 1985). La planificacién integral como se ha descrito anteriormente, es un témino que
expresa un proceso con una larga historia de éxtlos entre varias culturas que se han visto

forzadas (por simples razones de supervivencia) a tomar decisiones criticas sobre el uso y

conservacion de sus recursos naturales costeros.
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Como estrategia de manejo integrado de la zona coslera, la planificacion ambiental se
enfoca hacia el ambiente biofisico de la gente y sus comunidades, y hacia los efectos de otras
actividades de planificacion y desarrollo como la planificacion economica. EI marco que esta
estrategia aporta es una sintesis de enfoques de sistemas para proporcionar un esquema
transdisciplinario que una la practica y la investigacion bioldgica, fisica y socioecondomica en
una region o._ecosistema a través de una metodologia holistica, ecologica y participativa

(Slocombe, 1883).

1.5 Objetivos:

e Evaluar el:proceso de planificacion ambiental para el desarrollo costero en México,
a la luz de diversas experiencias y propuestas intemacionales y dentro del marco
conceptual general del desarrollo sustentable.

e Proponer un marco conceptual y metodologico que permita mejorar dicho proceso
en México, presentando los factores naturales, sociales y econémicos a utilizer, asi
como los procedimientos de andlisis, evaluacién e integracion de los mismos.

e Analizar la aplicacion del modelo en un caso de estudio: el Programa Regional de

Desarrollo Urbano, Turistico y Ecolégico del Cormedor Costero Tijuana-Ensenada.



Il. ANTECEDENTES DE MANEJO INTEGRADO DE ZONA COSTERA EN MEXICO

Denlro de cada pals debemos hacer un esfuerzo por hacer tantas doctrinas del
crecimiento como zonas humanas geograficas, econémicas, existan en un pals,
sobre lodo cuando se frata de un pals tan variado, tan diversificado como es

México.!

., a planificacion es el proceso de aplicacion racional del conocimiento al proceso de toma
@de decisiones que sirvan de base a la accion humana (Waterston, 1979). Bajo esta
- definicion, la planificacion del desarrollo tiene como objetivos el crecimiento econdémico y el
cambio estructural, sin olvidar que la meta final es lograr la dignificacion del hombre y mejorar
la calidad de vida de la mayoria de la poblacion. El modelo de planificacién del desarmollo es el

que se aplica mas comunmente en los paises en vias de desarrollo.

2.1 La planificacion del desarrollo en México

México es uno de los paises del llamado “tercer mundo” que mas experiencia tiene en
la planificacion del desarrollo. Sin embargo, al analizar la situacién econémica, social y politica
actual, se refleja una politica nacional de promover el desarrolio con base casi exclusiva en el
crecimiento econdmico; las decisiones se han tomado sin prever los efectos de este modelo en
el ambiente, lo que ha llevado a desequilibrios urbano-regionales, .a un uso desordenado del
territorio y a la depredacién de los recursos naturales del pais (Leff, 1996). Esta ultima
circunstancia hace que el cambio en la estructura econémica y social tradicional, sea una
condicién para alcanzar el desarrollo sustentable.

La problemética ambiental en el pais abre un nuevo espacio para el trabajo de la
administracion pablica y la comunidad, para el logro de un desarrollo equitativo, ordenado y
sustentable. Desde hace aproximadamente una década, se han venido incorporando principios
y fundamentos ambientales en el discurso oficial, tal como el Plan Nacional de Ecologia (1982-

1888) que planted la reorientacion del modelo de desarrollo, tratando de asegurar el

' Gémez Morin, Manuel. £7 Desarrolo Econdmico de México. Articulo publicado en Excéislor, Médco, D.F., 23 de Noviembre
de 1861, Seccién A, p.4



aprovechamiento racional y sostenido de los recursos y el mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacion.

De acuerdo con Leff (1990), la respuesta del Estado a los problemas ambientales ha
sido tardia, dado que carece de medios y voluntad politica para penetrar en los niveles reales
de toma de decisiones sobre la politica econ6mica de pais y romper las barreras sectoriales de
la administracién publica. En el Plan Nacional de Desarrolio 1988-1984 (SPP, 1889), se
pretendié responder a este reto y se propuso la necesidad de pasar de las medidas preventivas
y comrectivas a acciones para el ordenamiento ecologico y la distribucion territorial de la vida
economica del pais, asi como la Incorporaclér.m ‘de la diversidad cultural dentro de la pluralidad
politica y el estableéimiento de un sistema de investigacién cientifica y tecnolégica en la
tematica ambiental.

Dentro de la planificacion del desarrollo en México, la mayor parte del desarrollo y del
uso de los recursos costeros se ha llevado a cabo a través de planes sectoriales, como el caso
de la explotacion de petrdleo o los desarrollos turisticos y urbanos (Merino, 1887). Esto impone
una condicién restrictiva para la elaboracion e instrumentacién de planes de manejo integrado

de la zona costera en nuestro pais, como se vera en el siguiente apartado.

2.2 Marco juridico y administrativo para el manejo integrado de la zona costera en México

Muchas leyes y reglamentos en México involucran indireclamente estrategias de
manejo relacionadas con la zo‘na costera, cada una con diferentes objetivos, y ninguna
presenta una definicién operativa de la misma (Ferman Almada y Gémez-Morin, 1893). Como
punto de partida para el manejo integrado de la zona costera, es relevante el concepto de
bienes nacionales; el Articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
establece que las aguas de los mares teritoriales, aguas interiores, lagunas, lagos y rios son
todos propiedad de la Nacion, asi como el dominio sobre los recursos marinos en la plataforma

continental y el piso adyacente a Ias islas.
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El concepto de bien nacional se extiende en un témino que, de acuerdo con Merino
(1987), es el marco legal mas valioso para el MIZC en México: la Zona Federal Maritimo
Terrestre (ZoFeMaT), establecida en el arliculo 49 de la Ley General de Bienes Nacionales; A
pesar de lo anterior, la tradicion de nuestro pais no es la de una nacién costera y por tanto, la
estructura legal y administrativa en relacién con la zona costera esta desinlegrada y presenta
problemas de ejecucion.

Dentro de las leyes que pueden dar un soporte juridico a un programa de manejo para
un drea costera, estd la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente
(LGEEPA), en donde se marca el proceso de planeacion ecolégica y las politicas ambientales
que regulan el uso y aprovechamiento de los recursos naturales por parte de las actividades
productivas; asimism:), establece la normatividad para la conservacion de la biodiversidad con
el establecimiento de éreas naturales protegidas (SEDUE, 1988). Es importante sefialar que la
LGEEPA contempla el ordenamiento ecolégico como el proceso de planeacion dirigido a
evaluar y programar el uso del suelo y el manejo de los recursos naturales, con el fin de lograr
el aprovechamiento de estos y la preservacion de la naturaleza; por su definicion es sinénimo
de planificacion ambiental.

Ademés de la LGEEPA, existen otras leyes que también regulan el aprovechamiento
de los recursos naturales costeros, como la Ley Federal del Mar, la Ley Federal de Aguas, Ia
Ley Federal de Pesca y los reglamentos respectivos que complementan a dichas leyes.

El ndmero de leyes relacionadas con la costa y sus recursos se refleja ademés, en la
diversidad de instituciones oficiales federales, estatales y municipales, que son las encargadas
de la aplicacion de 1a normatividad, y que en casos que ya han ocurmido, existe el problema de
“conflicto de jurisdiccion®. De acuerdo con Bojérquez-Tapia (1993), este conflicto surge por dos
motivos: 1) existen diferentes enfoques de planificacién seclorial que siguen distintos criterios,
pero que se aplican en la misma &rea afectando a los mismos componentes ambientales; of

resultado es un manejo contradictorio de los recursos neturales; 2) las leyes, ain cuando
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formen el marco legal para el MIZC, no son uniformes, ni en su jerarquia ni en su material
reglamentario, ni en la oficina o departamento asignado a la parte ejecutoria (Laurelli, et al.,
1990).

El conflicto de jurisdicciones puede ser resuelto con el establecimiento de Acuerdos de
Concertacién Federal, Estatal y Municipal, en el seno de los Comités para la Planeacién del
*. Desamollo Estatal (COPLADE), como organismos de coordinacion intergubemamental para la
planificacién del desarrollo en México (Merino, 1887, Bojorquez-Tapia, 1983); la
instrumentacion de cualquier programa de manejo integrado de zona costera, sigue siendo el

problema base.

2.3 Experiencias en programas de manejo integrado de la zona costera en México.

Como se menciond anteriormente, México cuenta con una larga historia en la
planificacién del desarrollo, intensificando este proceso a partir de 1940 (Carillo-Arronte,
1981); sin embargo, el MIZC no ha evolucionado como una estrategia especlfica dentro de la
planificacion del desarrollo en el pais, y adn més,' no se reconoce todavia una politica nacional
en relacién con la zona costera (Merino, 1987; Ferméan y Gomez-Morin, 1983).

A pesar de este vacio en el panorama general de la nacion, desde principios de la
década de los ochenta se inicié fa realizacién de programas regionales que involucraron el
concepto de MIZC. Eslos programas pretendieron integrar, no solamente las fases del proceso
de planificacién, sino las actividades a desarrollar en regiones geogréficas que incluyeran tanto
la porcidn terrestre, como la po;vclén marina. Se conskdera a estos proyectos dentro del marco
de manejo integral por esa caracteristica; todos los deméas programas han sido sectoriales
(orientados a una sola actividad) o bien diferenciados en cuanto a su émbito de accién
geogréfica, esto es, o atendian problemas en el océano, o atendian problemas en la zona
continental. A continuacion se describen brevemente algunos ejemplos de programas integraies

de manejo de la zona costera de México.
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Uno de los primeros programas regionales que se caracterizaron por su nivel de
integracion fue el Programa de Desarrollo de la Region del Mar de Cortés (SPP, 1985). Fue
una experiencia nueva en planificacion en México, que pretendio vincular las grandes lineas de
estrategia para el desarrollo nacional y regional con programas y proyectos especificos de
inversion. La region del Mar de Cortés esta comprendida por la Peninsula de Baja California, el
litoral del Pacifico en su costa occidental, el Mar de Coriés y los termitorios riberenos de la parte
continental del pais (en esta delimitacién quedan considerados cinco estados: Baja Califomia,
Baja California Sur con 3312 Km. de litorales, Nayarit, Sinaloa y Sonora con 1781 Km. de litoral
entre los tres). El programa reconocio que la region presentaba imporiantes potencialidades
para el desarrollo del'turismo, la pesca, la mineria, la industria y las actividades agropecuarias,
aunque la escasez de agua limitaba el desarmollo de algunas de ellas. En materia de energia,
destacé la generacion de energia térmica, geotérmica e hidroeléctrica. Desafortunadamente, el
Programa fue una iniciativa de indole sexenal, y su instrumentacion se perdié hacia mediados
o finales de la década.

En 1990 el Gobiemo de México, representado por las Secretarias de Desarrollo Urbano
y Ecologia (SEDUE), ahora de Desarrollo Social (SEDESOL), la de Pesca (SEPESCA), y la de
Turismo (SECTUR), firm6 un acuerdo de cooperacién técnica con la Secretaﬁ'a General de la
Organizacion de los Estados Americanos, para la ejecucién de proyectos de ordenamiento
ecolégico de regiones geogréficas con actividades productivas prioritarias (Bojorquez-Tapia,
1093). Como parte de estel proyeclo, se programé la realizacion del Programa de
Ordenamiento Ecolégico para el Desarollo Urbano y Turistico de la Microregion La Bufadora-
Estero de Punta Banda, B.C., cuyo objetivo fue la elaboracion de un instrumento de
pl~aniﬂcacién ambiental, dirigido a evaluar y programar el uso del suelo, haciendo énfasis en el
desamollo urbano y turistico. El estudio identificé los principales conflictos originados por las
actividades de los distintos sectores en el drea de ordenamliento, evalud el impacto amblental

de las actividades econdémicas, e identificéd los mecanismos para la resolucidon, minimizacién y
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prevencion de los conflictos e impactos ambientales. El concepto de zona costera como unidad
regional de manejo fue fundamental en el estudio, y dado que integro el desarrollo de
aclividades economicas con la proteccion ambiental, se considera como un programa
microregional de manejo integrado de zona costera (Gémez-Morin, et al., 1992; Gémez-Morin,
ef al., 1993b). El proyecto fue aprobado por ambas partes y esta pendienle el decreto con la
declaratoria de ejecucion por parte de la SEDESOL.

Otro esfuerzo de MIZC, se llevé a cabo en Yucatéan a través de un proyecto del Centro
de Investigacion y Estudios Avanzados en Mérida (CINVESTAV), que se propuso intervenir en
la planificacién regional bajo el concepto de.a.uso sostenido a largo plazo de los recursos
naturales, con la finaldad de mantener la complejidad y biodiversidad de los ecosistemas de la
costa de Yucatén. Parte del estudio es una monografia publicada, en el cual se hace énfasis en
el concepto de region, y en particular en la region de la zona costera -de ese estado (Paré y
Fraga, 1894); se seiialan los impaclos que el crecimiento econdémico ha lenido sobre la
preservacion del medio ambiente, asi como las recomendaciones de manejo para Region
Costera y sus subregiones.

El utimo ejemplo es el Programa Regional de Desarrollo Urbano, Turistico y Ecolégico
del Corredor Costero Tijuana-Ensenada, que por su esencia, es un progréma de manejo
integrado de la zona coétera (Gémez-Morin, et al., 1993a; SAHOPE, 1984). El programa surgi6
de la preocupacion de autoridades federales, estatales y municipales, de elaborar un marco
integral de planificacion para esta regién que tiene una creciente expansion de las éreas
urbanas y turisticas. Los objetivos del programa contemplaron determinar las condicionantes y
establecer la normatividad para las zonas urbanas, turisticas y de conservacion, mediante una
zonlficacion primaria y secundaria de los usos, destinos y reservas del suelo. De particular
importancia es el sentido de integracion que se le impuso a los programas urbanos, turisticos y
ecolégicos para pemmitir el desarrollo sustentable del Comedor. Los resultados de cstc

programa son discutidos en el Capitulo V del presente trabajo



lIl. MARCO CONCEPTUAL PARA LA PLANIFICACION AMBIENTAL DEL DESARROLLO
COSTERO

Los faclores econdmicos del subdesarrollo o del crecimiento son importantisimos.
Sin embargo no lo son més que otros muchos factores no econémicos. Ya no se
encuentra nadie que estudie seriamente el crecimiento y que sea capaz de
ignorar...la preferencia que en el estudio debe darse a los factores no econdmicos:
los demogréficos, los antropotégicos, los bioldgicos, los geograficos, los sociales,
los politicos.'

e or muchos afos se ha intentado integrar la planificacion econémica y el desarrolio con el
@medio ambiente y sus recursos naturales; para lograr lo anten’or_ se han propuesto
diversas metodologias de evaluacién y anélisis para ampliar la base de informacion, de modo
que pueda ocurrir este proceso de integracion._

La instrumentacién de programas que integren el desarrollo con la conservacion
depende de la compr:ansién de los sistemas naturales por parte de todo el espectro de personas
que toman decisiones sobre el desarrollo, especialmente los profesionistas que planifican e
instrumentan nuevas intervenciones tecnologicas en el territorio (Carpenter, 1883).

Los sistemas naturales comprenden tanto los recursos naturales como la calidad
ambiental, y la evaluacién de ambos proporciona informacién de utilidad para los responsables
de la planificacion del desarrollo. El anélisis integral con un enfoque de ecosistemas claramente
muestra los obstaculos y las oportunidades en la utilizacion de los recursos palurales (Gémez-
Morin y Bojérquez-Tapia, 1993).

Sin embargo, la planificacién del desarrollo continda siendo la tarea de economistas y
planificadores urbanos, mientras que la planificacién del ambiente biofisico continia siendo un
trabajo separado de los ecoOlogos, ambientalistas y expertos en el manejo de recursos en
general. Esto ocurme a pesar del hecho de que es en el nivel regional y local (el nivel de la
gdividad tradicional de planificacién urbana y regional) en donde los conflictos entre Ja

conservacién ambiemtal y el desarmofio se hacen mds aparentes (Slocombe, 1883).

' Gémez Morin, Manuel. Ef Desarrolo Econdémico de México. Articulo publicado en Excélsior, México, D.F., 22 de Noviembre
de 1961, Secclién A, p.4
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3.1 Conceplos y Definiciones

La planificacion ambiental surge especificamente para proteger y mejorar el ambiente
que rodea a las sociedades y a los individuos; a diferencia de la planeacion urbana y regional,
la planificacién ambiental se -desarroll() sobre todo a partir de los afios sesenta y, en general,
los enfoques de ambos procesos son diferentes. Por un lado, la planificacion urbana y regional
centra su atencion sobre las comunidades, el uso del suelo, la economia regional y la
infraestructura, a través de un proceso donde se establecen metas, planes y normas; por otro
lado, la planificacion ambiental al centrarse sobre ambiente de la gente y sus comunidades y
en los efectos de otras actividades de desann-ll;), se basa méas fuertemente en la analisis
descritptivo del medio y en métodos cientificos (Slocombe, 1993). Estos dos enfoques se
resumen en el conflicto con el que los planificadores se han enfrentado durante muchos afios:
conceder mayor importancia a los aspectos procedimentales o del proceso, o bien dar mayor
importancia a cuestiones relacionadas con la naturaleza de los sistemas objeto de planificacién
y a la informacion necesaria para llevar a cabo ésta.

Ambos enfoques son importantes. Las cuestiones sobre el proceso en si son centrales
para la teoria de la planificacién, mientras que las cuestiones relacionadas con nuestra
comprensién de las ciencias naturales y socioecondmicas son maés centrales paré planificar el
ambiente y el desarrollo. Seria un paso significativo el insertar estas tiltimas cuestiones en el
proceso de planificacion existente, en particular la planificacion urbana, pero sin embargo no es
suficiente; esta insercién puede reducir de algin modo las malas decisiones (aquellas que
impactan negativamente), pero hasta que el anélisis vaya més all4 de listas multidisciplinarias y
sea una parte integral de un proceso de visién y comprensién global, 1a unién entre ambiente y
| desarrollo no serd completa (Roberts y Roberts, 1984).

La integracion del ambiente y el desarrollo requiere de la integracién tanto de la
informacién ambiental como del proceso mismo, para utilizarfo inteligentemente en las

actividades tradicionales de planificacién del desarrollo urbano y regional. Esta integracién



ocurre tanto en términos de proceso (perspectivas y practicas del proceso de planificacion)
como en los de substancia, a través de una ampliacion de los dominios de interés de ambos
enfoques (Slocombe, 1993). Esto se traduce finalmente en un enfoque integrado, de sistemas
(Steiner, 1891), que aplique metodologias que faciliten las visiones interdisciplinarias,
interinstitucionales, de cooperacion interpersonal y holisticas.

Dado que la planificaciébn ambiental es un campo de accion relativamente nuevo,
particularmente su aplicacion a la zona costera, es necesaria una definicion, cuando menos
operativa, de los témminos mas usados al aplicar esta estrategia. Una buena proporcion de la
dificultad en establecer lineamientos para el n-ménejo de la zona costera proviene del uso
incorrecto e inadecuado de ciertos términos. Esta confusion resulta, en gran medida, de los
diferentes grupos de genté que interpretan y usan las mismas palabras de modo diferente,
basadas en sus disciplinas, antecedentes y el contexto social y cultural en el que trabajan
(Sorensen, ef al., 1992; Pemetta y Elder, 1993).

Ya se defini6 anteriormente que la planificacion es el proceso de aplicacién racional del
conocimiento al proceso de toma de decisiones qué sirven de base a la accién humana
(Watreson, 1879). A nueéiro modo de ver, la planificacién ambiental para la zona coslera se
puede definir como: |

Una actividad intelectual por medio de la cual se evalian, con un
enfoque sistémico, los atribut?s esfructurales y funcionales de
los ecosistemas costeros, incluyendo los atributos sociales,
econbémicos y politicos, para establecer las formas de uso, su

intensidad y amplitud, de modo que se oriente hacia un modelo

de desarrolio sustentable.
Los resultados de este proceso generalmente se expresan en una serie de polificas,
criterios y normas concretas de uso del territorio y sus recursos; la instrumentacién de ésias,

asi como su seguimiento y control dentro de la planificacién del desarrolio, se conoce como
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gestion ambiental. El proceso de planificacion ambiental se continua en la gestion, es decir, en
la puesta en practica de las delerminaciones del proceso de planificacion. Sin embargo, se
considera artificial la separacion entre planificacion y gestion, y esta ultima se concibe como
una etapa iterativa cuyos datos retroalimentan a las fases de la planificacion (Gémez Orea,
1980).

Chacko (1974) propone que un esquema de planificacion costera contemple, cuando
menos, las siguientes caracteristicas: 1) que sea unificado, esto es que los recursos marinas y
terrestres en la costa se desérrollen y gestionen como un todo; 2) que sea multisectorial,
examinando todas las actividades que se ilevan-a cabo en la zona costera; y, 3) que sea
interdisciplinario, integrando los métodos y perspectivas de las diferentes disciplinas que se
involucran en el manejo .y conservacion de la zona costera.

La planificacion ambiental en la zona costera pretende regular el grado de intervencion
humana en los ecosistemas y sus recursos, especificando el tipo, la intensidad y la tasa de
desarrollo y conservacion para una region en particular. La realizacién de este proceso de
planificacion se concibe como uno de los mecanismos para resolver los conflictos ambientales
que surgen de los cambios en la calidad ambiental, de los valores y perspectivas sociales
diferentes sobre la calidad ambiental, y de los conflictos entre los diferentes sectores sociales
(Bojorquez-Tapia, 1993); en este contexto, la calidad ambiental se relaciona con la pérdida de
estructuras y procesos ecologicos Uutiles para satisfacer las necesidades de la sociedad,
ocasionada por la incikdencia de un desarrollio no planificado.

En México, la planificaciéon ‘amblental se lieva a cabo a través del ordenamiento
ecologico definido en la LGEEPA. El ordenamiento ecolégico como proceso de planificacion
consiste fundamentalmente en la evaluacidn de las actividades productivas pmdgminantes ,en
relacién con su impacto ambiental, ia distribucién de la poblacién humana y los recursos

naturales presentes en una zona o region; en él se sefialan los mecanismos para solucionar
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problemas ambientales especificos, mediante el establecimiento de politicas ambientales y de

criterios ecologicos.

3.2 Comparacion de diferentes modelos conceptuales de planificacion ambiental

Gomez Orea (1980) resalta que el proceso de planificacion ha pasado de ser
puramente secuencial a ser iterativo, en donde las etapas a cubrir se expresan sucediéndose
unas a otras, pero en realidad el proceso es ciclico y se retroalimenta constantemente,
generando soluciones y propuestas en un proceso continuo de toma de decisiones.

Existen numerosos esquemas metod6i6giws para la planificacion ambiental,
orientados hacia la resolucién de los problemas de integracion entre medio ambiente y
desarrollo; estos esquemas siguen caminos diversos en el detalle, pero esencialmente se
estructuran en dos lineas paralelas: una linea de demanda social, que estudia la problematica’
econdmica y social de la poblacion, definiendo las actividades que se pretenden llevar a cabo y
que son la expresion del deseo de emprender un determinado camino de desarrollo y, por otro
lado, la oferta ambiental, que examina las caracteristicas del medio en el que se desamolla la
actividad humana, definiendo las posibllidades actuales y potenciales de satisfacer la demanda
(Gdomez Orea, 1980; Cendrero, 1980).

La consideracién de ta dualidad oferta-demanda es equivalente a la consideracién de la
dualidad medio ambienie-desarrollo; la generacién de altemalivas consiste en conseguir el
ajuste entre ambas lineas, que requiere del proceso iterativo descrito anteriormente, ya que en
ia planificacién ambiental ganera‘lmeme se persiguen objetivos multiples, entre los cuales se
producen conflictos, dado que pueden ser objetivos contradictorios y en muchos casos de dificil
medicion.

En la Tabla | se presentan cinco esquemas metodol6gicos que se aplican en el proceso
de planificacién ambiental en su contexto més amplio. A pesar de las diferencias en la

descripcion particular de cada esquema, la secuencia global de todas incluye varios puntos



Tabla |. Fases o etapas del proceso de planificacion ambiental de acuerdo con diferentes autores.
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comunes: 1) Establecimiento del problema, objelivos y melas; 2) inventario, descripcion o
andlisis de las componentes naturales y antropicas de la region a planificar, asi como de los
problemas ambientales presentes; 3) evaluacion de aptilud, vocacion o capacidad de uso del
suelo; 4) generacion de alternativas de uso, produccion de planes territoriales, ordenamientos,
zonificaciones, y politicas y criterios ambientales de manejo; y, 5) instrumentacion, adopcién:
seguimiento y evaluacion del producto de la planificacion ambiental.

Estos esquemas han sido utilizados con éxito en la planificacién ambiental del territorio;
sin embargo, a excepcién del esquema de Pemetta y Elder (1993) que fue disenado para la
zona coslera, todos los demas se han aplicédo en general a la zona termrestre. Uno de los
problemas con los que se enfrentan los esquemas planificacion ambiental en la zona costera es
la integracion, desde el punto de vista ecosistémico, de los ambientes terrestres y marinos,
particularmente en las estralegias de manejo y su instrumentacion. Lo anterior resulla del
hecho de que la base de informacion ambiental presenta grandes disparidades entre los
ambientes marino y terrestre, tanto en calidad como en cantidad.‘ Asimismo, otra de las
dificultades es el disefio de la estrategia que permita interpretar la informacion y disefar un
plan dnico y coherente, que considere la zona costera como una entidad regional indivisible
desde la perspectiva de la gestion y el manejo.

El cumplimiento de cada una de las etapa§ de los esquemas metodolégicos de
planificacion ambiental presentados, involucra el uso de diversas técnicas y métodos
provenientes de miultiples éreas de conocimiento. Aqui redica el carfcter no sélo_
interdisciplinario, sino transdisci;')linario de un verdadero esquema de planificacion ambiental
que logre integrar el desarrollo con el medio ambiente. Un esquema transdisciplinario implica la
aplicacién de metodologias de un campo del conocimiento en otro diferente; y aun mas, el
manejo de informacién, asi como su andlisis y evaluacion en un espacio donde los
especialistas en planificacion dominen un lenguaje y un conocimiento comunes. Este concepto

es lo que Slocombe (1893) define como una metodologia holistica (el todo es més grande que



la suma de sus partes), ecoldgica y paricipativa para unir la investigacion y la practica, tanto

biofisica como socioeconomica, en una region o en un ecosistema.

3.3 Modelo conceptual para la planificacion ambiental en la zona costera de México

La planificacion del desarrcllo no adopta la misma forma en todas las naciones; su
naturaleza esta influida por muchos elementos, pero dos son los factores que condicionan la .
forma y el papel de la planificacién de un pais: su estructura institucional y la etapa de su
desarrollo (Waterston, 1979). En las economias mixtas, la planificacion del desarollo
contempla tres etapas evolutivas: 1) el método Proyecto por Proyecto; 2) la planificacion de la
inversion publica integrada. y 3) la planificacién integral.

México, dadz.a su estructura institucional y su experiencia en planificacion, practica
como estrategia en la planificacion del desarrollo, la planificacion de la inversion pablica
integrada. En esta estrategia el proceso se inicia con la estimacion deilos recursos de inversion
publica disponibles (tanto intemos como extemos), para posteriormente distribuirios entre un
grupo seleccionado de sectores sujetos a la inversion publica y, finalmente, entre los proyectos
de cada sector, clasificados en orden de prioridad. La accién del gobiemo en el sector privado
estd en su mayor parte limitada a la adopcién de medidas evidentemente convenientes,
deslinadas a mejorar las condiciones para la inversion privada y a influir en el sentido general
de tal inversion, para que se ajuste a los objetivos de desarrollo del plan de inversién pablica
integrado.

Dado que el modelo de planificacion del desamollo condiciona la seleccion de
estrategias y acciones pamvirnegrar la perspectiva ambiental dentro del mismo, en la Figura 1
se presenta el modelo conceptual propuesto, en el cual se seiiala la posicion y relevancia de la
planificacion ambiental costera para México. Como ya se comenté anteriormente, la
planificacién del desarrollo tiene do_s &mbitos bien reconocidos: por un lado, tiene una

orientacion en sentido espacial, dado que involucra el desarollo de infraestructura y
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Figura 1.

México.

( INTEGRACION DEL MEDIO AMBIENTE CON EL DESARROLLO )

La planificacion ambiental dentro del esquema de planificacién del desarrollo en



27

el aprovechamienlo de recursos nalurales que proporcionan la base para la realizacion de las
actividades humanas; por otro lado, el ambito social y econémico, que reconoce la necesidad
de impulsar la inversion y los cambios estructurales necesarios para promover a los sectores
sociales y economicos. Estas dos lineas se traducen en el impulso a programas regionales y-
sectoriales que no necesariamente se articulan simultaneamente, ni en tiempo ni en espacio.

Los programas regionales buscan el aprovechamiento sostenido de la base de recursos
naturales y del territorio, y los programas sectoriales se diseiian para alcanzar el bienestar
social y un mejor nivel de vida; sin embargo, ambos programas requieren una articulacion o
integracion para conciliar los objetivos y las mets-ls, por lo que la planificacion ambiental costera
actia como el proceso integrador, al conciliar la oferta ambiental determinada por el 4mbito
espacial de la planificacion, con la demanda social representada por las oportunidades y
presiones del desarrollo sectorial. Finalmente, este proceso tiende a favorecer el modelo de
desarrolio sustentable.

La planificacion ambiental en la zona costera debe reconocer las escalas a las cuales
se aplica, particularmente cuando se plantea integrar el &mbito espacial con el social y
econdémico. Segun Cendrero (1988) se pueden identificar tres niveles en el proceso de
planificacion: el nivel macro, meso y micro. En el nivel macro, el propdsito pn'ncipal es definir la
politica de desamollo, las Areas estratégicas donde se aplicarg, y las lineas de accién generales
para logrario; el producto que se obtiene en este nivel es el Plan Nacional de Desarrollo, del
cual se desprenden los Programas de Desarrollo Sectoriales. En este nivel es congruente que
el énfasis se dé sobre los problemas sociales, econémicos y politicos y, en el caso del medio
ambiente, se reconoce. la politica nacional de conservacién de ecosistemas y recursos
naturales.

En el nivel meso, los anélisis son mas especificos. Los propésitos Incluyen la definicion
de actividades sectoriales y la planificacidn ambiental, es decir, la delerminacion de la

demanda social y la descripcién, anélisis y evaluacion ambiental que se identifica como la



caracterizacion de la oferta ambiental. En el nivel micro, el proceso atiende al desarrollo de
proyectos especificos y su localizacion espacial, asi como a la evaluacion de los impactos
ambientales generados por los mismos. Conforme el nivel de planificacion se hace mas
especifico, el énfasis en los problemas ambientales es mayor, dado que a partir de los
proyectos ejecutivos de las intervenciones humanas en el temitorio, los impactos ambientales

son facilmente identificables e idealmente mitigables (Figura 2).
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Figura 2. Niveles de la planificacién y su correspondiente estrategia. Los trifingulos seiialan la
importancia relativa de los problemas socioecondmicos y los ambientales.

Segun el razonamiento descrito en los pamafos y figuras anteriores, la planificacion
ambiental aplicada a la zona costera se convierte en el proceso de infegracién, tanto de las

vertientes de la planificacion del desarrollo como de los planes de manejo especificos sobre el



territorio. Como en cualquier proceso de planificacion, es preciso analizar las fases o las elapas
por las que se avanza en el mismo y que se proponen a continuacion.

A partir de los productos de la planificacion a nivel macro, que son los planes Nacional
de Desarrollo, Sectoriales, y Estatales, y dentro del marco del sistema nacional de planeacion
democrética, la primera fase es la identificacion de los problemas y oportunidades en la
utilizacion de la zona costera para el desarrollo de las actividades humanas; esta identificacion
se lleva a cabo por los responsables de la planificacion regional, quienes deben contrastar sus
observaciones sobre los problemas y oportunidades con la poblacién de la region donde se
aplicaré el proceso. A través de esta participaci.é>n social es posible caraclerizar las actividades
econémicas y los conflictos sectoriales en la regién (estimacion de la demanda social) y, por
otro lado, los objetivos y las metas especificas del plan ambiental de desarrollo, que deberan
estar relacionados con la caracterizacion de actividades y sectores (Figura 3).

A partir del establecimiento de los objetivos y las metas (lo que involucra la
conformacion del organismo coordinador y del equipo de trabajo), la siguiente etapa consiste
en la caracterizacion e inventario regional del medio fisico-natural (ecosistemas y recursos
naturales), asi como del medio humano (infraestructura y equipamiento) presentes en la region;
esto equivale a estimar la oferta ambiental. Una vez se completa este paso, la Siguieme etapa
es la evaluacion de los productos del inventario, a fin de establecer la capacidad del medio
ambiente para sostener diferentes usos de suelo o actividades econémicas.

Como el proceso requiere la conciliacién de la oferta ambiental con la demanda social,
esto se logra a través de la etapa de generaci6n de altemativas de usos miltiples y la
definicion de las politicas ambientales bajo las cuales se llevarén a’'cabo las aclividades
econdmicas; aqul se analizan los escenarios que permitan integrar el desarrollo econémico con
la conservacién de los recursos naturales y de los ecosistemas costeros. El producto de esta

conciliacién se expresa en la siguiente etapa como un plan Integral de manejo que contemple



los lineamientos y criterios que definan la intensidad y amplitud del uso del teritorio y

de sus recursos,
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Figura 3. Proceso iterativo de las etapas de la planificacién ambiental en la zona costera.
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con una base teérica de componentes sociales, economicos y ambientales. La participacion
social en esta etapa es de suma importancia, dado que la poblacién de la region evaluara si su
demanda social esta cubierta con las expectativas del plan; si no es asi, la etapa de generacion
de alternativas requiere de una revision para adecuar los escenarios de modo que se cumplan
las expectativas sociales. Este es un proceso de negociacion y consenso entre los diferentes
sectores que estén en conflicto por sus intereses en la zona costera, por lo cual, para pasar a la

siguiente etapa se debe alcanzar el consenso social.

La instrumentacién del plan integral de manejo es probablemente una de las etapas
mas importantes de todo el proceso, puesto que marca el punto donde el producto de la
planificacion ambiental se convierle en un instrumento efeclivo para la promocién del
desarrollo, o simplemente se queda como un ejercicio técnico o académico en el &rea de la
planificacion. La instrumentaciéon contempla los ordenamientos juridicos y los mecanismos
administrativos y financieros para poder adoptar y ejecutar el plan. Los ordenamientos juridicos
sustentan, sobre la base de la legislacién y reglamentacién vigente, todos los lineamientos y
crilerios de manejo, asi como la intensidad y amplitud en el uso del territorio y sus recursos; los
mecanismos administrativos permiten establecer la estructura institucional que se encargara de
la coordinacion, ejecucién y seguimiento del plan y, por Gltimo, el financiamiento permitird la
promocién de las obras y acclones necesén‘as para impulsar un desamollo sustentable. La
etapa de instrumentacion se ec'mtrasta con la estimacion de la demanda soclal que se hizo
desde el principio, para determinar si la estruclura de aplicacién seré eficiente y socialmente
util; esto se logra a través del proceso legal de consulta popular y, si es necesario, después de
la difusién se adecuaran los mecanismos de Instrumentacion.

La etapa final es 1a adopcion del plan, el seguimiento para determinar que los objetivos

y metas se estén cumpliendo, y la evaluacion tanto del proceso como de los resultados. De



aqui surge nuevamente la informacion necesaria para retroalimentar el proceso de planificacion
a nivel macro, asi como para la definicion de nuevas oportunidades 0 la identificacion de
nuevos problemas que no se hubieren detectado en la primera etapa.

El modelo ciclico propuesto en la figura 3 puede ser sistematizado en cuatro fases que
abarquen todas las etapas que lo componen. En la Tabla Il se presenta el resumen de cada
fase y las etapas que en ella se incluyen, de acuerdo con lo ya descrito; asi, la fase de
organizacién incluye las etapas de identificacién de problemas y oportunidades, la
participacion social, la caracterizacion dq_ actividades econémicas Yy secloriales, el
establecimiento de objetivos y metas y la conformacién del organismo coordinador y del equipo
interdisciplinario que" llevara a cabo el proceso. La fase de diagn6stico incluye la
caracterizacion e inventario del medio fisico-natural y del medio antropico a través del proceso
de regionalizacion; ademés, se contempla la valoracién de los elerﬁentos del inventario y la

evaluacion final de capacidad de uso del suelo para sostener diferentes actividades humanas.

Tabla Il. Fases y etapas de la planificacion ambiental.
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La fase propositiva incluye la generacion de las altemativas de uso del suelo y la

definicion de las politicas ambientales, a partir de Ia fase de diagnéstico y de la caracterizacion



de la demanda social. Estas alternativas se entienden como escenarios deseables para cumplir
los objetivos del proceso. El producto final de esta fase es la etapa en donde se elabora el
programa de manejo integrado de la zona costera, el cual especifica los lineamientos vy
criterios, tanto sociales como ambientales, para el uso de la zona y de sus recursos; este pian
se revisa a través de la participacion social.

Por dltimo, la fase de ejecucién, contempla las etapas de instrumentacion juridica,
administrativa y financiera, asi como el proceso de consulta publica para dar validez al plan
producto de la fase anterior. La Gltima etapa comprende la adopcién, seguimiento y evaluacion

del programa de manejo integrado.



IV. MARCO METODOLOGICO PARA LA PLANIFICACION AMBIENTAL EN LA ZONA
COSTERA

Técnica, que no quiere decir ciencia. Que la supone; pero a la vez la
supera realizindola subordinada a un criterio moral, a un ideal humano.'

=y )omo ya se sefialé en la introduccion del presente trabajo, la planificacion ambiental del
@desarmllo costero se perfila como un enfoque esencial para alcanzar el desarrollo
sustentable de esa region. A pesar de que existen diversas técnicas y métodos para evaluar los
recursos naturales y los ecosistemas, con el objeto de determinar su capacidad de uso por los
seres humanos, se recomienda aplicar, en los paises en vias de desarrollo, enfoques técnicos
menos sofisticados, p'aenos costosos y relativamente simples (Mueller-Dumbois, et al., 1983;
Van Riet y Cooks, 1990).

Con el objeto de presentar un marco metodoldgico concreto para llevar a cabo el
proceso de planificacion ambiental, este capitulo seguira el esquema presentado en la Tabla I,

sefialando alguna de las técnicas y metodologias que se pueden aplicadas en cada etapa del

proceso.

4.1 Fase de Organizacion

4.1.1 Identificacién de Problemas y Oportunidades y la Participacién Social

Existen varios requisitos iniciales en la elaboracién de un Programa de manejo
integrado de la zona costera. A partir de los objetivos y metas del Plan Nacional de Desarrollo,
de los Planes de Desarrollo Sectoriales, y de los Planes de Desarollo Estatales, en lo que
conciemne a la zona costera y sus recursos, se debe definir la escala temporal y espacial de
actuacion de aquellos.

Esta etapa se consolida a través de un ejercicio democrético de participacion soclal
que ayude al organismo o Institucién a cargo del proceso de planificacién a definir con claridad

los problemas y las oportunidades del desarrollo, para que sea un reflejo fiel de las necesidades

! Gémez Morin, Manuel. 1915, Cuadernos Mexicanos, Editorial Cultura, México, D.F., 1627, 20 p.



y expectativas de la poblacion regional. Steiner (1991) senala la importancia de que la
poblacién local reconozca los problemas y las oportunidades a diferentes niveles, porque solo
asi pueden establecerse, por un lado, los objetivos y las metas y, por otro, la definicion de
actividades, usos y sectores (actores sociales).

,;' /En general los problemas en la zona costera surgen por tres razones principales: a) el
impacto de una actividad o sector en otro que disputa el mismo espacio o recurso; b) la
vulnerabilidad y riesgo sobre las actividades o usos por los procesos naturales cosleros (p.e.
erosion de playas y acantilados, inundacion fluvial y marina, tormentas, etc.), y: c) por la falta
de una organizacién o estructura institucional adecuados para el manejo, asi como la falta de
una base de datos adé'cqada. 1

Como un programa ambiental es en si una esfera de decision que define una serie de
respuestas dentro de la competencia de un sistema (Fischer, 19881), existen diferentes
problemas y oportunidades que ayudan a definir los objetivos y metas del programa de manejo.

Es fundamental que esos problemas y oportunidades se definan con la mayor objetividad,

dentro de los tres grandes rubros mencionados en el parrafo anterior; por lo tanto, teniendo en

cuenta lo propuesto por el autor citado, se propone a continuacion una clasificaclon de temas
que puede servir de guia en esa definicion: |

= ambientales: las preocupaciones sobre la calidad de vida por parte de los grupos sociales y
sus efectos en las responsabilidades organizativas que emanan de los impactos de un plan
de desanollo.

e econdmicos: las preocupaciones por parte de las organizaciones afectadas y de los grupos
sociales, sobre los beneficios financieros, los costos y riesgos a nivel regional y local, del
.impacto del programa de desarrollo

e politicos: las preocupaciones que emanan de las organizaciones y grupos sociales sobre el

nacionalismo, ideologia, nacionalizacion, jurisdicci6n, soberania, etc.



e sociales: las preocupaciones que muestran las organizaciones y grupos sociales sobre la
salud publica, seguridad, estilos de vida tradicionales, servicios sociales, infraestruclura,
habitacién, etc.

Esta lista en ningtin modo es exhaustiva, pero representa una base sobre la cual puede

llevarse a cabo la identificacion de los problemas y oportunidades del desarrollo costero.

4.1.2 Caractenizacién de las Actividades Econdémicas y de los Sectores
Dado que una de las razones por las cuales surgen problemas ambientales en relacién
con el desarrollo, es la diferenie pemepcsén de Ios_ sectores con respecto a la calidad ‘

ambiental, la identifiéacion de estos actores sociales, sus puntos de vista, sus necesidades y

sus objelivos, es la base fundamental para estimar la demanda social hacia la cual se orienten

los objetivos del programa de manejo integrado.
La identificacion de los actores sociales y de las actividades a realizar en la zona
costera resulta imprescindible por las siguientes razones:

e Aporta los elementos necesarios para que el programa de manejo integrado de la zona
costera sea el mejor instrumento para alcanzar las metas comunitarias, tomando en cuenta
que las consecuencias de este plan no resulten en efectos indeseables sobre el
comportamiento o sobre los costos ambientales.

e Los procesos ecologicos y los recursos naturales tienen valores diferentes para gentes con
distintos antecedentes cunu'rales; por lo tanto, para valorar los factores del medio ambiente
en la fase de diagnéstico, se necesita tener una percepcion definida del valor que cada
sector asigna a los recursos y ecosistemas costeros.

o La identificacién de actores sociales es fundamental para organizar la instrumentacién del
programa. Sin un conocimiento a priori de los grupos sociales y sectores que pueden estar
en conflicto por el uso de la zona costera, el proceso de instmrﬁentacién se puede

obstaculizar o, aiin més, Impedir por conflictos intersectoriales y soclales.
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Uno de los esquemas mas eficaces para la definicion de los actores sociales y sectores

en la interfase entre ambiente y desarollo, es el presentado por Fischer (1881). En este

esquema se definen los actores sobre la base del espectro de posiciones que se puede esperar

adopten en cualquier conflicto de intereses alrededor del espacio de decision formado por los

problemas y las oportunidades; la lista que se presenta a continuacion tampoco es exhaustiva,

pero ofrece un excelente marco de referencia:

¢

los actores sociales que promueven el desarrollo. son aquellas organizaciones que se
benefician directamente del programa de desarrollo, las cuales pueden o no estar
conectadas organizativamente, y que estéﬁ.involucmdas continua e intensivamente en el
programa.

los actores ambientales: son aquellas organizaciones con responsabilidad para con la
proteccion ambiental en beneficio de la sociedad, las cuales pueden o no estar conectadas
organizativamente.

los actores aliados: son aquellas organizaciones que pueden apoyar {anto un programa
ambiental, como un programa de desarrollo, las cuales pueden o no estar conectadas
organizativamente; este apoyo existe porque reciben bienes o servicios, beneficios, 0
participacion en la toma de decisiones, efc.

los actores rivales: son aquellas organizaciones que no apoyan esos programas, las cuales
pueden o no estar conectadas organizativamente; la fata de apoyo existe a través del
respaldo de programas altemativos, oposicién ideolégica, menor presupuesto recibido, etc.

los actores independientes: son aquellas organizaciones que teéricamente tienen

posiciones auténomas con respecto al programa en cuestion.

Jos actores que reciben el Impacto: son aquellas organizaciones y grupos sociales

afectados, benéfica o adversamente, por el programa de desarrollo o por el programa

ambiental, y que no estan conectados directamente con ninguno de los dos.



¢ Jos actores exégenos: son aquellas organizaciones fuera del contexto regional, que ejercen
influencia sobre el programa y que pueden o no estar conectadas organizativamente.

En virtud de que estos actores tienen un interés especifico sobre la utilizacion de los
recursos y ambientes costeros, la definicion de los usos y actividades que se implantaran en la
zona costera es parte de la estimacion de la demanda social. Estos usos y actividades son la
expresion del deseo comunitario de progreso y desarrolio y, como tal, deben ser identificados.
Tradicionalmente las actividades economicas se pueden separar en tres grupos (SEDUE,
1988):

e actividades econémicasl primarias, como la agricultura, la ganaderia, la pesca y la
acuacultura.

e actividades econdmicas secundarias, como la industria extractiva, de transformacion y
generacion de energia.

e actividades econémicas terciarias, como el turismo, los servicios y el comercio.

Algunas de las actividades descritas dependen grandemente de las caracteristicas del
medio para su localizacién y desarrollo, y pueden ser agrupadas en los {érminos genéricos de
usos del territorio.

Como los usos del territorio son diferentes segfnq tos objetivos de la planificacion, se
deben decidir en cada caso concreto (Goémez Orea, 1980). En la planificacién de éreas de
caracter natural o rural, el tipo de usos estard muy ligado a las actividades economicas
primarias; es decir, al aprovechamiento del suelo y la conservacién de la naturaleza; en cambio
en la planificacion de éreas urbs;nas el espectro de usos abarca también las actividades
secundarias y terciarias. A continuacién se presenta una posible division de usos del teritorio
en un programa de planificacién ambiental de la zona costera:

e usos urbanos, como el habitacional (alta, mediana y baja densidad), comercio y servicios

(corredor urbano, cemtro y subcentro urbano), el industrial (de transformacién, de



manufactura y la agroindustria), y el relacionado a la infraestruclura (carreteras,
ferrocarriles, puertos, etc.)

e usos turisticos, como el hotelero (alta, mediana y baja densidad) y el de servicios turisticos
(comerciales, recreativos, carreteros, etc.)

e Usos agropecuarios, como la agricultura (temporal, de riego; intensiva, semi-intensiva) y la
ganaderia (extensiva, intensiva)

e usos silvicolas, como la explotacion de bosques o manglares y la repoblacion forestal

e usos aculcolas, como la acuacultura y la pesca costera

e usos de conservacién, para la proteccion de ecosistemas criticos, vulnerables, unicos;
proteccion de zonas de amortiguamiento; proteccién de la biodiversidad y del patrimonio
natural e histérico en general.

De particular importancia, en el contexto del desarrollo sustentable, es la consideracion
de la conservacion como un uso del termritorio, dado que entra en el circuito de conflictos entre
usos que compiten por la zona costera (Escofet, ef al., 1993). Como se describié anteriormente,
la conservacion se establece como uso y destino de una porcion de la zona costera, para
alcanzar la proteccion del medio ambiente en su connotacién més amplia: biodiversidad,
establecimiento de zonas de amortiguamiento para los impactos del desanollo.l prevencién de
los impactos de ciertos procesos naturales sobre la infraestructura y los asentamientos
humanos, proteccion del paisale, etc..

4.1.3 Establecimiento de Objetivos y Metas

Una definicibn clara de los proposilos regionales es, légicamente, el primer
corﬁponente de un programa de manejo integrado de la zona costera, puesto que es una
condicién previa para el establecimiento de una estrategia coherente para concillar la oferta

ambiental de recursos y ecosistemas, con las demandas sociales en competencia.



En la medida que puedan concretarse los objetivos, estos se convierten en un sistema
de sefiales para la preparacion de instrumentos eficientes de politica (Waterston, 1979). La
forma mas eficaz para dar a los objetivos un sentido concrelo, es su cuantificacion, siempre
que esto sea posible, transformandolos asi en metas. Las metas hacen posible el disefio de
instrumentos apropiados de politica para alcanzar los objetivos del programa. Al concretar los
objetivos, las melas hacen mas facil lograr la colaboracion de la poblacion, con todos sus
sectores, para que cada cual realice las tareas especificas calculadas para alcanzar los niveles
de la meta.

De acuerdo con SEDUE (1988), el p'rbyecio de ordenamiento ecolégico del temitorio
(del cual el programa de manejo integrado es su equivalente) debe plantear objetivos para
lograr los siguientes aspectos: uso del suelo y aprovechamiento de los recursos nalurales,
prevencion y control de la contaminacién, proteccién y conservacion de la biodiversidad y
restauracion ecologica de un érea determinada, entre otros. Este planteamiento es consistente
con el de Van Riet y Cooks (1990),‘ quienes a su vez sugieren que los objetivos de la
planificacién ambiental deberian ser la identificacion de los recursos naturales y de su valor
inherente a través de analisis ecosistémicos, asi como el desarrollo de un modelo que pueda
permitir la utilizacién de los recursos naturales, para la realizacion de valores individuales y, al
mismo tiempo, proteger ciertos valores sociales. |

De cualquier modo, el establecimiento de los objetivos y las metas deberéa estar
intimamente ligado al proceso de participacién social, que sirve para id;amiﬁcar los problemas y
las oportunidades y para la estim'acién de la demanda social. Los objetivos son los propdsitos
claves para satisfacer esa ﬁemanda social, a través de un manejo adecuado de la oferta
ambiental; las metas son el "cuanto®, el "cuando” y el “como” se concilia la dualidad oferta

ambiental-demanda social.
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Para cada caso de planificacion ambiental del desariollo costero y en funcion de lo
anterior, los objetivos se pueden elaborar considerando tres grandes enfogues integrales del

medio ambiente y el desarrollo (Maragos, ef al., 1983):

® FEvitaci6n. El enfoque que establece objetivos tendientes a localizar el desarrollo o los
proyectos especificos no dependientes de la linea de costa o de los ecosistemas costeros,
hacia tierra adentro. Este enfoque es de particular importancia cuando se tiende hacia la
planificacion restrictiva, es decir, a evitar la asignacion de usos y aclividades a zonas
donde existe un alto riesgo o vulnerabilidad a peligros o amenazas naturales, tales como

inundaciones, tormentas, tsunamis, deslizamientos, elc.

o Mitigacién/Mejora}nienfo. El enfoque que establece objetivos que reducen los impactos
inevitables de cualquier desarrollo costero, a través de {écnicas de tratamiento, dilucidn,

ubicacion 6ptima, confinamiento y controles periodicos.

e Compensacién/Realce. El enfoque que establece objetivos que buscan la compensacitn
por la pérdida inevitable de cantidades calculadas (en area, en numero) de habitals por el
impacto del desarrollo, a través de la restauracion o la creacion de oportunidades paia el
mismo héabitat o ecosistema en otro lugar.
| Dentro de estos tres enfoques, los objetivos pueden abarcar cualquiera de los fein

definidos en la etapa de problemas y oportunidades, asi como en las expectativas producio de

la caracterizacion de sectores, actividades y usos del territorio. -

4.1.4 Integracién del organismo coordinador y del equipo de frabajo

La fase de organizacion la debe conducir un organismo coordinador integrado por les
instancias oficiales de los tres niveles de gobiemo (federal, estatal y municipal) involucragzas ch
la planificacién del desarollo costero, o con programas sectoriales en la regién. Denfro |

dependencias federales se encuentran: la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), en las



areas de desarrollo urbano y del Instituto Nacional de Ecologia, en el area de conservacion de
recursos naturales; Secretaria de Turismo (SECTUR); Fondo Nacional de Fomento al Turismo
(FONATUR); Secretaria de Pesca (SEPESCA), etc. A nivel estatal se incluyen las Secretarias
estatales de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, de Turismo del Estado, y de Desarrollo
Econdmico, asi como la Direccion de Ecologia. A nivel municipal las direcciones de Desarrollo
Urbano y Ecologia (SAHOPE, 1994)

La naturaleza de las tareas propias de la planificacion ambiental determina la
estructura del equipo de trabajo que se requiere. Un programa que_involucra el inventario,
valoracion, evaluacion, generacion de aﬂemativas‘ la produccion de un programa de manejo y
recomendaciones para su instrumentacion, debe conforrmarse por expertos en disciplinas
multiples, y de ser posible dado el enfoque ecosistémico, con un carécter transdisciplinario.
Consecuentemente, el equipo de trabajo se debe integrar por especialistas que, ademads de sus *
conocimientos disciplinarios sobre la zona costera, conozcan los problemas e intereses de los
diferentes sectores sociales y economicos. Es de fundamental importancia, dada la naturaleze
de los métodos de evaluacion y generacion de altemativas, que el equipo de trabajo se integre
por especialistas de la localidad o de la region, para que puedan desempeiar con mayor
concocimiento y eficacia su trabajo (G6mez-Morin, ef al., 1892). ‘

Este equipo de trabajo es un elemento fundamental para lograr un infrumento {écnico
que pueda ser aplicado por los responsables de la toma de decision. Si bien es verdad que el
trabajo de especialistas de multiples disciplinas se m{elja en una diversidad de métodos,
técnicas y conceptos, la inlegracgén del equipo para lograr un producto inlegrado es, quiz4, el
paso maés dificil. En proyeclos de manejo integrado de zona costera (Gémez-Morin ef al., 1992)
fué necesario llevar a cabo seminarios de integracion metodolégica previos al inicio de los
estudios, con el objeto tanto de integrar las técnicas y las metodologias de anélisis y evaluacitn
(como las que se describen en los apartados siguientes), &si como ¢l esfablecimento o

relaciones personales entre los expertos del equipo técnico.



4.2 Fase de Diagnostico

El ambiente es un sistema complejo formado por estrucluras (recursos naturales) y
procesos ecologicos, economicos y sociales. Por lo tanto, el desarrollo, en su actuacion
espacial y temporal, manipula esas estructuras y procesos para satisfacer las necesidades
humanas y mejorar €l nivel de vida o de bienestar social de la poblacion (Bojorquez-Tapia,
1993).

Las estructuras y los procesos ambientales equivalen, respectivamente, a bienes y
servicios, tanto de indole econdmico como no econdmico. La posibilidad de satisfacer las
necesidades humanas est4 relacionada con la capacidad del ambie.nle para absorber los
efectos de las actividades humanas. Por lo anterior, no es posible maximizar todos los bienes y
servicios (recursos y procesos) simultaneamente, sin menoscabo de la aptitud del ambiente
para proveerios.

Para decidir qué nivel e intensidad de uso del territorio o de desarrolio do una actividad
es recomendable en la zona coslera, se requiere conocer dos aspectos clave (Cendrero, 1989):
qué es lo que hay (recursos naturales) y como funciona (procesos). El objetivo de esta fase es,
finalmente, el inventario y valoracion de los bienes y servicios ambientales (estimacion de la

oferta ambiental) y su evaluacion para un uso sostenido por la comunidad.

4.2.1 Caracterizacién e inventario del medio fisico natural y del medio antrépico

| Todos los métodos y criterios que se siguen_pam caraclerizar, inventariar y evaluar Ios
recursos nalurales y los procesos ambientales, caen en dos enfoques bésicos: el analitico 0 de
componentes y el sintético o integrado (Cendrero, 1988 y Conant, 1883). Los métodos
analiticos o de componentes consideran a la superficie lerrestre como una serie de elementos
que pueden ser representados por separado (en mapas) y descrilos para croar una clasificacion

y un sistema de inventario de recursos naturales y procesos.



El enfoque sintético o integrado considera a la superficie terresire como un mosaico de
unidades ambientales integradas, homogéneas desde el punto de vista de los elementos
considerados para su definicion y, por lo tanto, con respuestas homogéneas a las actividades
humanas propuestas. Esta integracion se lleva a cabo para exponer el caracter inleractivo de
los componentes del {erritorio y compararios con los sistemas que los rodean, de modo que sus
relaciones espaciales y funcionales sean comprendidas cabalmente.

Este dltimo enfoque merece una atencion particular. La planificacion ambiental tiene
que ser sistematica y sistémica: atraer conocimientos disciplinarios para generar conocimiento
transdisciplinario (Slocombe, 1993); esto implica que el enfoque ecosistemaético ofrece el
espectro mas amplio q_'e caracteristicas deseables para enfrentarse a los retos de la integracién
del desarrollo con el medio ambiente. De ahi que el concepto de regién como unidad funcional
y operativa haya sido ampliamente reconocido y utilizado como base para la evaluacion
ambiental en programas de desarrollo con objetivos multiples (Gémez Orea, 1880; Conant, et
al., 1983; Naveh y Lieberman, 1984; Gallant, ef al., 1989; Gémez-Morin y Ferman, 1091;
Sherman, 1991; Dethier, 1992; Franklin, 1993; Gomez-Morin y Bojérquez, 1993 y Slocombe,
1893, entre otros). Por lo anterior, en el esquema que se propone en el presente trabajo, se
considera que el primer paso en la estimacion de la oferta ambiental es la regionalizacién de la
zona costera objelo de planificacion.

a) Regionalizacién

Una region es un érea homogénea que difiere de otras éreas con respecio a las
caracleristicas seleccionadas para definifa (Gallant, ef a/., 1989). De acuerdo con Paré y Fraga |
(1984) la regidn se delimita como espacio fisico y espacio social, que se determinan
mutuamente. La regién no se trata solamente de una demarcacién territorial dada simplemente
a parlir de la homogeneidad de sus componentes fisicos y biolégicos; més blen, son las
relaciones sociales que se establecen en un ospacio geopififico dciGrminedo las ouc

delerminan una region.



El proceso de regionalizacion, por lo lanlo, implica la clasificacion en un sistema
jerarquico de las diferentes unidades que componen la superficie del planeta. Este sistema de
clasificacion identifica los diferentes niveles de escala a los que se puede regionalizar el
territorio, lo que conduce a aplicar diferentes esquemas de planificacion. .

En la planificacién ambiental, al nivel de escala cormespondiente (“meso” o regional), el
nombre aplicado a las unidades producto de la regionalizacién es de “unidades ambientales
integradas” (Cendrero, 1989) o simplemente, “unidades ambientales” (SEDUE, 1888; Gomez-
Morin y Fermén, 1991). La unidad ambiemtal tiepg dos cualidades que le confieren una gran
utilidad como unidad operativa de planificacién (Gémez Orea, 1980): su homogeneidad relativa
y coherente con la escéla de trabajo y, en consecuencia, que su capacidad de respuesta o
evolucion ante un uso hipotético o real es la misma en todos sus puntos.

Para los sistemas terrestres se han desarmollado diversos sistemas de clasificacion de
unidades ambientales (Conant, et al., 1983, p. 27; SEDUE, 1988 y Gallant, ef al., 1989 entre
otros), cuyas diferencias fundamentales estén en funcion de los criterios utilizados para
regionalizar y de los objeﬁvos de los programas de manejo en el que son aplicados.

En el caso de la zona costera, la regionalizacion presenta problemas particulares que
no existen en regiones continentales. En primer lugar, la definicién de las fmﬁems de la zona
costera varian grandemente de un pais a otro, de una regién a otra e, incluso, de un autor a
otro (Sorensen, ef al., 1892, p.5); en segundo lugar, la variabilidad natural y la abundancia de
recursos en la zona cbstera, Introduce criterios adicionales que hacen de la regionalizacion -
costera un proceso més complicado (Gdémez-Morin y Ferman, 1891). Algunos ejemplos de
clasificacion de unidades ambientales en la regién costera se presentan en los trabajos de
Htjme y Herdendorf (1988), Cendrero (1989), Gémez-Morin y Ferman (1891), Dethier (1892),
Gdmez-Morin, ef al. (1893a) y Paré y Fraga (1984); los problemas de clasificacion en cl

ambiente oceénico se presentan en Hayden, ef al. (1884) y Sherman (1991).
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Delimitacién del drea costera sujeta
al proceso de planificacion

Limites administrativos

, Limites politicos
Limites ambientales
Inventario de
informacién

Definicién de las unidades ambientales: tabulacién de
caracteristicas regionales con base en las escalas de trabajo

Delineacién las unidades de acuerdo con su jerarquia y con
los criterios ecolégicos. Elaboracién de mapas

clasificacion en un mapa final, Elaboracién de fichas

Representacion de unidades ambientales y del sistema de
descriptivas por unidad ambiental

Figura 4. Diagrama del proceso de regionalizacién.

En la Tabla Il se propone un esquema de regionalizacién para la zona costela de Baja
California, donde se establecen los niveles jérérquicos de clasificacion y los criterlos
asociados para la definicion de cada nivel de escala en las unidades ambiontalos
(modificado a partir de Gomez-Mornin, et al., 1883a y DGE, 1994). Es Impdriante sofialer
que este sistema de clasificacion contiene categorias lo suficientemenle generales parg ser
aplicado en otros estados costeros.
o . Después de completar la tabla de caracteristicas regionales, se delinean las fronfcres 66
las regiones o unidades ambientales. Las técnicas de superposicién de mapas son les s
" comunes para definir unidades ambientales (SEDUE, 1888) a diferentes niveles de cscsle v
ae acuerde con los distintos criterios de definicién tabulados anteriormente. La dollicecion
de las fronteras de las unidades ambientales es un proceso subjetivo auc (coicn: or

Juiclos emitidos por el personal que lleva a cabo el proceso de planificacion.



Tabla lii. Sistemna de clasificacién de unidades ambientales para un plan de manejo Integrado de la zona costera de Baja California

estados del paie)

sistemas de topoformss)

TIVELDE B -} SUBSISTEMA * | UNIDAD NATURAL
'REGIONALIZACION W B o ety
escals) A b - R R IR R T i B |
CRITERIO RECTOR " | Macroclima Hipsometria y Proclematica social y Oceanogréfico (grado | Geomerfolégico / Oceanograficos
| PARASU - . i e ] (SEDUE, 1988) batimetria, geologla econdmica comun de exposicién al oleaje | topograficos (tipo de (Influencia de mareas),
DEFINICION 5l ragional, unicades (DGE, 1824) y profundidad) e costa, asociacicnes de | Geolégicos (tipo de sus-
e gl s morfotecténicas, Hidroldgico (cuencas sistemas de trato), Geomorfolégicos
L hidrologla, climay mayores o de fer " topoformas) y (slstemas de topoformas
mareas. orden) Vegetacién (tipo de o tepoformas
(Alvarez Areltano y (Goémez-Morin, et a/., vegetacién) Individuales)
Gaftan Morén, 1584) 1992, Gémez-Morin, et | (SEDUE, 1988; (Gémez-Morin, et al.,
al., 18S3a) Goémez-Morin, et ai., 1892, Gémez-Morin, ot
T 1993a) &l., 1553a)
UNIDADES ;. i iif= s Peninsula de e Mexcall y Valle s  Pelagos Neritico | ¢ Costacon e  Sustrato rocosc
AMBIENTALES & Baja Caiifornia e SanFelipe-Bahla | ¢  Submareal acantilado s Sustrato arenoso
DEFINIDAS 7]k Subprovincias: de los Angeles benténico » Costasin e Sustrato lodoso
Ao all o sy it Slerras San Pedro | o Bahla de los Litoral protegido acantilado e  Marismas
Mértir-Judrez-La Angeles-Paralelo Litoral sem| e Campodedunas | e« Canal de marea
Giganta 28 protegido costeras e Planicie lodosa
Lanures costeras | ¢  Tecate Litoral expuesto * laguna costera e  Playa rocosa
de Vizcaino- Tiuana ° Cuenca s Estuario ° Playa arenosa
Magdalena e  Tluana-Punta - Hidrolégica s Delta e Planicie salina
Bloque de ics Banda (cuenca mayor o e  Arrecife s Planicie costera
Cabos s  Punta Bandas-San de primerorden) | s  Slerras s  Duna costera
"~ Quintin *  Lomerios s  Cafiadas o arroyos
e  San Quintin- o Bajadas e Valle
Paralelo 28  Llanures o  Lomerio
e Slerras e Cafiadas s Montafia
e Planicles o Bajada
e Campodedunas | » Messata
desérticas e  Terraza costera
e Valles e  Cuerpo agua dulce
°  Mesetas s Areas urbanas
e  Cuerpo de agua
(Les Nv‘odﬂ:' estin ; duice
a
dp\,,,' inidas . :‘"‘ do o  Areas urbanas
Derarrolio de Be .
(Bxisten ademés ctras 5 c-m«m;ueonl:eou: e stacn
aplicares @ ctos i
oo ot ot




Después de que el mapa, o los mapas finales se generan con las unidades a diferentes
escalas, se procede a la descripcion de las mismas. El inventario recoge y refleja de forma
operativa la informacion necesaria y suficiente para describir el medio. Tanto las variables a
inventariar, como el grado de detalle con que se recopila la informacion, estan condicionadas
en la practica por la escala de trabajo que, a su vez, ha de ser coherente con el &mbito espacial
de la planificacion. La Tabla IV presenta el concentrado de la informacidn que se requiere,
tanto para la tabulacion de caracteristicas para regionalizar, como para la descripcion temalica
de cada unidad ambiental; la tabla es un com;;endio de la informacién requerida de acuerdo
con diferentes autores y, las diferencias entre uno y otro estan en funcion de los objetivos y

melas de cada listado en particular.

4.2.2 Evaluacién de la capacidad de uso para objetivos multiples

El concepto de ordenar la superficie temrestre en unidades ambientales para estimar su
capacidad de uso ha sido ampliamente utilizado. él resultado de la valoracién de una unidad
ambiental para un cierto uso, constituye un elemento basico para la toma de decisiones dentro
de un programa de manejo. Si un uso especifico causa un impacto inace;;table 0, por el
contrario si los atributos de la unidad la conforrman como el sitio ideal para el desarrollo, es algo
que se puede establecer a través de un sistema de valoracion y ponderacion.

En el presente trabajo se recomienda la melodologfa de evaluacidén de capacidad de .
uso del suelo propuesta por Cendrero y Diaz de Teréin (1887) y modificada posteriormento por
Gomez-Morin ef al. (1993a), en la cual, a partir de la regionalizacion del &rea a planificar, ¢
d}ef"men una serie de criterios o factores ambientales que describen especificamenie cuoa
unidad ambiental del territorio y que son los que se evaldan para determinar la capaclded e

uso (ver Tabla IV).



Tabla V. Informaci6n ambiental y socioecondmica para la evaluacién ambiental de acuerdoe a varios autores

&)

T OConmmal NG 7T

T Ebie trabajo

R RE Y e 2 (1892)" 3k | 2T b
1. Varables refativas al Caracterizacién para Nomero, abundancia | 1.  Factores regionales:
medio inerte: la reglonalizacién: y distribucién detoda | »  Distribucién regional de la unidad ambiental
e Dstos climéticos: Topografiay laflorayfaumay,sus | ¢  Distribucldn local de la unidad ambientai
capacidad geoformas, clime, 2 Interacciones »  Cilma regional
dispsrsante de la geociogla, edafologla, Suelo, geologia @ .| 2. Geologla:
atmdsfera, confort hidrologla, uso del " hidrelogia y sus s Tlpo de roca, reileve
climético suelo, tipo de excavacion, capacidad de efectos en las 3. Hidrologia:
»  Dztos refstivos a la vegetacién, especies carga, permeabllidad, especles de plantas e  Hidrologla subterrdnea (zona de recarga.
tierra: geomorfologia relevantes de flora y estabilidad de pendientes y animales condicién del aculferc)
descriptiva, fauna, nimero de 3. Formas del Terreno: 3. Eltipo, localizacién, o  Hidrotogla superficlai
ecafologla, recursos habitantes y N pendiente, rugesidad, intensidad y efectos | 4. Paligros Naturales:
minerales, recursos ocupacion geomorfologia delusodelsueioen | o Inundacién, erosidn, eutroficacién, tsunamis,
cuttursies, Aspectos Naturales: 4. Sueio: 1 el lugar etc.
condiciones Recursos naturales, clasificacién, espesor 4. Influenclas S.  Flora:
conatructivas del hidrolégicos y efectivo, datos anallticos, presentes y ¢  Tipo de vegetacién, calidad (mixta,
terrena, procescs costeros, forestales, capacidad agricola potenclales de introducida, nativa), distribucién, estatus de
activos floray fauna, dressy | S. Erosién: actividades cercanas las especies (endémicas, amenazadas, clave,
s  Ds=ios reistivos al patrimonios naturaies, erosién hidrica, practicas y/o usos del suelo etc.)
agus’ agua patsaje de conservacién, riesgo S. Examende los 6. Fauna:
superficial, agua Recurses no 8. Rlesgos: regimenes de e Numero de especles, estatus de las especies
sutterrénes, aguas rancvabies: sueio, vuinerabiiidad del acuifero, disturbio naturai (endémicas, amenazadas, ciave, etc.)
costeras minerzles, energéticos Inundaciones, 8. Evaluaciénexplica | 7 Atributos funcionates de la unidad ambiental:
2. Varables relstivas al Aspecios deslizamientos dei significado de e Area de reproduccién, de refuglo, de
medio biokégico: Socioeconémicos defTumbes, procescs elementos de la alimento, zona de dispersién, etc.
s> Vegetacién Poblacién, desarrollo costerce biodiversidad en el a Productividad
s Fauna urbano, actividades 7. Disponibilided de agus stioyenuncontexto | ,  Atractivos naturales
3. Varisbles reistives a productivas primarias, superficial, subterrénea reglonal y global 8. Factores del Suelo:
ia ectividad humana sacundarias y 8. Vegetacién 7. Mistoria ecoiégicadel | ;50 actual (recrestivo, turfstico, urbano.
o Infreestructurs, terclarias, pianes y 8. Fauna lugar industrial, agropecuario, pesca costera,
mineria y cartsras, programas da 10. Elementos de interés pesca de aftura, acuicultura, nuta de
cuitivos, caza ¥ pesca desarrolio clentifico y cuttural navegacién, érea natural)
continental, pesca Probiematica 11. Uso del sueio o Grado de transformacién
ccsankca, ambientai: 12. Recomendaciones de uso e  Tenencia de la tierra
ssentamientos Contaminacién del agricola »  Nivel de equipamiento
humanos, agua, sueio y aire, e Nivel de infraestructura
dogmdw&: o Mmﬁ:.'d“ fa *  Patrimonios histéricos o arqueolégicos
w*.’d'.!.:“’ iveies biodiversidad, s Riesge a desastre antropegénico
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Los factores ambientales considerados para la descripcion y evaluacion de las

unidades ambientales pueden ser los siguientes:

A.

Factores regionales:

Distribucién espacial regional y local de la unidad ambiental para resattar su imporlancia.
ecologica en el contexto regional.

Factores Abiéticos:

Geologia. Descrita en términos del tipo de roca y el relieve como criterios para el desarrollo
de actividades productivas (condiciones de cimentacion, facilidad de acceso)

Hidrologia Superficial y Subterrénea. Descrm;—en térmminos de la presencia de zonas de
recarga de acuiferos,’ existencia de corrientes superficiales estacionales o permanentes, y
caracteristicas del acuifero; lo anterior considerando el agua como uno de 10s recursos mas
imporiantes para el desarmollo de actividades productivas.

Peligros Naturales: Descritos en términos de los peligros de inundacion y erosién por
tormentas, tsunamis o la accion de rios, sismos, asi como la susceplibilidad de
eutroficacion de cuerpos de agua costeros. |

Factores Bidticos:

Flora: Descrita en términos del tipo de vegetacion, calidad (introducida, ﬁlna o nativa),
distribucion y estatus de las especies para conservacién (endémicas, amenazadas, (tiles,
clave, etc.).

Fauna:Como en la flora, descma en témminos del estatus de las especies para
conservacién, de los procesos biolégicos relevantes en la unidad (p.e.. éreas de

reproduccion, de refugio, etc.), productividad orgénica de los cuerpos de agua, y los

atractivos naturales en la unidad.

Factores del Suelo y Socioeconémicos:
Uso Actual: Descrito en términos de presencia de usos actuales del suelo, grado de

transformacion del suelo, tenencia de la tierra, nivel de equipamiento y nivel de
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infraestructura, como criterios para la promocion de las actividades productivas o usos
especificos del suelo.

o Riesgos Antropogénicos: Descritos en términos de conlaminacion del suelo, aire, océano,
cuerpos de agua, y rios o arroyos, asi como el riesgo a desastres provocados por
actividades peligrosas.

s Patrimonios: Descritos en términos de la presencia de atractivos histéricos, arqueolégicos,
arlisticos, lugares de inlerés cultural o simb6lico, monumentos nalurales, o lugares de
especial interés cientifico o educativo.

La técnica de analisis de aptitud territorial recomendada se describe en Cendrero y

Diaz de Teran (1987)._y se le conoce como la técnica de peso-valor. Conforme a esta técnica, la

valoracién de los factores o atributos de cada unidad ambiental se realiza utilizando el siguiente

modelo de capacidad:
n
Ca=2 Pia * Vi
donde: -
Ca. = Capacidad de la unidad ambiental para soporiar la actividad "a";
n = Namero de factores o parametros que influyen en la delerminacién'de la capacidad;
Pa = Peso o coeficiente de ponderacién, que refleja la imporancia del factor o
parametro "i" sobre la capacidad para la actividad *a”; y
Via = Valor que tiene el factor o parédmetro "I" en esa unidad desde el punto de vista de

su capacidad para soportar la actividad "a".

Cada factor descrito anteriormente es ponderado de acuerdo con su importancla
relativa para cada uso utilizando para ello el método Delphi de consulta a expertos (Gémoz
~Orea, 1980; Cendrero y Diaz de Teréin, 1887). Una vez pondereda la linpotancia do ceot

faclor para evaluar la capacidad de uso, en este trabajo se propone que se valore la condicion



que presenta cada factor en cada unidad (p.e. presencia de especies endémicas de flora) en
términos de su favorabilidad para la asignacion de un uso y en términos del impacto que tal uso
tendra sobre el factor; esta valoracion se lleva a cabo utilizando una escala nominal de -1
(condicion desfavorable para el desarollo de la actividad, e impacto desfavorable de la
actividad sobre el factor), 0 (condicién indiferente, e impacto indiferente), o 1 (condicién
favorable, impacto positivo). Lo anterior implica que cada factor sera evaluado dos veces, si asi
lo amerita, primero al valorar su calidad para sostener un uso delerminado (favorabilidad) y,
segundo, al valorar el impacto que un uso propuesto tendra sobre el factor. El producio de peso
por valor representa la contribucién de cada uno de los factores a la capacidad de uso vy, la
suma de tales produclos proporciona la capacidad total por unidad ambiental para un uso
propuesto.

Los valores de capacidad total se pueden dividir en clases, cuyos limites se pueden
definir en funcion de cierlos intervalos de desviacion estandar (p.ej.: 0.60); asi las clases de

capacidad utilizadas pueden ser las siguientes:

BAJA MEDIA ALTA MUY ALTA
< + + + >
060S M . 060S

M = Media S = Desviacion estéandar

Los datos de capacidad total de todas las unidades ambientales se estandarizan -
mediante una transformacién Z, para que los intervalos de clase que representan capacidados
de uso tengan validez estadistica para distinguir aquellos valores que se apartan mas de la
média. El utilizar como limite de los intervalos una desviacién estdndar de 0.80, puede separar
en la clase de capacidad muy alta, aquellas unidades que obtienen los valores méaximos do
capacidad. También es posible que en funcién de la distribucién de los valores, no existen

unidades con valores en la clase de capacidad muy alta o baja.




Otro método que puede ser muy Util para la asignacion de clases de capacidad es
separar los valores utilizando los cuarliles de 25, 50, y 75 para que la distribucion de unidades
ambientales sea equitativa para cada clase (25%), lo que asegura a prioni que cuando menos
un 25% de las unidades tendran una capacidad muy alta para el uso propuesto.

Los valores de capacidad de uso son transferidos a los mapas de regionalizacion,
donde las unidades con igual clase de capacidad para diferenles usos se analizan en el
contexto de los objetivos y las metas del programa, el Plan Nacional de Desamollo, el
Programa de Desarrollo Sectorial (si aplica), el Plan Estatal de Desarrollo y el Plan Municipal
de Desarrollo y, a partir de este analisis y de la discusion colegiada, se recomiendan los usos
primarios y secundario§ para cada unidad ambiental del drea de trabajo.

Uno de los problemas en la evaluacion de los ambientes naturales es la subjetividad
inherente a la formulacién de juicios y la dificultad de oblener resuliados reproducibles por
diferentes expertos (Cendrero, et al.,1993). La ventaja del método propuesto es que los criterios
iniciales estan definidos numéricamente, como pesos y valores, y se obtendrian resultedos
similares por cualquier experto si se aceptan ‘los mismos criterios. Esto ayuda a la
comunicacion con las autoridades y el publico, para la toma de decisiones y para la aceptacion

final del programa integral de manejo.

4.3 Fgse Propositiva

El objetivo de esta fase es la realizacién de un esquema de uso y manejo de los
recursos naturales y ecosistemas tosteros, que logre integrar la conservacién con el desarrollo
de actividades productivas. Como el programa integral de manejo debe contribuir al logro del
desarrollo sustentable, sus propuestas deben considerar no solo crilerios ambientales, sino
también sociales, econdmicos y politicos. Se parle de la base del escenario deseable para la
regién en funcién de las necesidades sociales y la abundancia do rccuises naturales, es doclr,

la conciliacién de la demanda social con la oferta ambiental.



4.3.1 Generacién de alternativas de uso y definicién de las politicas ambientales
La generacion de altemativas de uso de los sistemas naturales y de sus recursos es el .
primer paso en el planteamiento del programa de manejo. A partir de los resultados de la fase
anterior, los valores de capacidad para cada uso se fransfieren a mapas de unidades
ambientales, con lo que se obtienen mapas de capacidad de uso. Estos mapas se sobreponen
para identificar las unidades ambientales con los mismos valores de capacidad para usos
dislintos. En estos casos, se analiza el contexio de la unidad ambiental con respecio a la
capacidad de las unidades adyacentes y, mediante discusiones colegiadas de los expertos y,
en funcidén de los obje(ivc;s del trabajo, se identifican los usos apropiados.
Cuando una unidad tiene la misma capacidad para sostener dos 0 més usos distintos e
incompatibles, se requiere hacer una evaluacion del uso mas apropiado, tomando en
consideracion los criterios que se proponen a continuacion:
 Ambiental: que considera la anemaiiva de uso que minimiza el impacto en los sistemas
naturales o maximiza los beneficios al ambiente.

e Eficiencia: que considera la attemativa de uso que maximiza el valor de los recursos
usados o minimiza 10s costos de los servicios deseados.

o Efectividad: que considera la altemativa que maximiza la contribucién hacia el
cumplimiento de los objetivos y metas.

e Politico: que considera la aternativa de uso que es més aceptablte politicamente para quicn
toma las decisiones.

* Legal: que considera la altemativa que cumple con las leyes y reglamentos aplicables.

e Social: que considera la altemativa que es més aceptable para aqusllos que deben vivir
con la instrumentacion.

Una vez que se decide la recomendacion del uso primario, las unidades ambientales

con los mismos usos recomendados se agrupan en unidades de gestién ambicntal (UGA), ¢n



donde pueden combinarse usos primarios y subordinados que sean compatibles entre si. El
objeto de agrupar unidades ambientales es integrar unidades de manejo para los recursos y las
actividades humanas. A cada UGA se le asigna una politica ambiental que es la base de la
estrategia de manejo integrado de la zona costera, porque conlleva el cumplimiento de su
objetivo, que es alcanzar un equilibrio en la conservacion del ambiente y las aclividades
productivas que habitualmente implican una fuerte modificacién del mismo.

En este sentido, las politicas ambientales norman la intensidad de uso del suelo, desde
un extremo de mantenimiento del ambiente natural, hacia el otro que implica usos que
consumen recursos naturales y modifican la estructura del paisaje (usos consuntivos), pasando
par los usos que aprovechan los recursos naturales sin hacer un consumo de materiales de los
mismos (usos no consuntivos). De acuerdo con Mueller-Dumbois (1883), en el proceso de
zonificacion del territorio para la asignacion de usos es fundamental la designacion de una zona
de conservacion. Esta zona o region debe contener toda la gama de ecosistemas naturales de
la zona costera, y debera cubrir un érea de cuando menos el 50% de la que se planifica para ¢|
desarrollo. En esta "region de conservacion” el prbpésﬂo primario es el proteger las especies y
los habitat, asi como los procesos naturales sin una interferencia humana dominante. Por lo
tanto, implica en esta definiciéon que la “region de oqnservacién' pueda ser usada por las
comunidades humanas pero con un sentido restrictivo, con varias formas y grados de ia1Gjo

(Figura 5).

‘ Lagunas ooste
estuarios y dunas

cuencas

Figura 5. Intensidades de uso para distintos ambientes costeros.
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Las politicas ambientales aplicadas en los programas de manejo integrado de zona
costera, estan basadas en la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente,
y en la Ley General de Asentamientos Humanos; estas politicas ya han sido aplicadas en
programas regionales (Gémez-Morin, ef al., 1892, Gémez-Morin, ef al., 1993a; DGE, 1994) y se-
definen en la Tabla V. La definicion de estas politicas es el resultado del anélisis e integracion,
desde la perspectiva conceptual de este trabajo, del medio ambiente con el desarrollo social y

econdmico.

4.3.2 Programa Integral de Manejo: normas y criterios socioeconémicos y ambientales

La integracion;de los lineamientos y criterios es la conclusién del analisis y evaluacién
ambiental y socioecondmica del érea que abarca el programa de manejo. Una vez definidos
los usos y actividades aplicables a la zona costera, asi como la asignacién de la politica
ambiental que regula la intensidad de los mismos, se deben proponer los criterios ambientales

y socioeconémicos como recomendaciones de caracter nommativo dirigidas a los sectores

involucrados en el 4rea que cubre el programa.

De acuerdo con SEDUE (1988), un programa de esta naturaleza debe contemplar y
explicitar las normas (oficiales y legales que apliquen) y los criterios de regulacién sigulentes:

o Uso del suelo: Agropecuario, Forestal, Urbano, Turistico, Industrial (Extractiva y de
Transformacién), Infraestructura, Pesquero, Aculcola, Recreativo.

e Recursos Naturales: Aprovechamiento de aguas superficiales y sublerréneas, flora y fauna
terrestre y acudtica, explotacion de minerales (incluyendo bancos de malerial para
construccion), etc.

e Areas naturales: Areas y Patrimonios naturales, ecosistemas Gnicos o éreas criticas, zonas
de amortiguamiento entre usos, zonas de amoriiguemiento para prevencidn de peligros

naturales, eliminacidn de residuos sélidos, etc.



Tabla V. Descripcién de las politicas ambientales como base de la esirategia de manejo integrado de la zona costera

"l-’ Bajo esta politica se hace énfasis en el mantenimiento del ambiente

natural, aunque e admite e Usc exdractivo artesanal y controlado de
recursos naturales renovabies talea como semtiles, frutos, peces, aigas,
y pestoreo controlado. Se aplica en drees que requieren medidas de
regulacion y control en la expioctacién artesanal de recurses naturales de

i Importancia econémica regional, 6 medidas de restablecimiento

ambilentsl en ecosistemas afectados por el desarrolio. Se permite la
construccion de infrasstructura de apoyo a las actividades de
aprovechamiento artesanal de recursos naturales, asl como para las

ii| actividades de investigacién, educacidn ambiental y ecoturismo bajo
+| programas de manejo integral. Estas dreas pueden quedar
7 consideradas dentro del SINAP 6 dentro del SIEAP.

Concillacién def uso de
conservacion con actividades
productivas, disminuyendo ios
conflictos en la integracién de
las dreas aprovechables con la
conservacion de la
biodiversidad.

Promeclién a la investigacion
clentlfica sobre evolucién de
poblaciones naturales en
condiciones de extraccién
controlada de sus recursos.

: POUITICA AMB!ENTKH AR i B LEe ] BENEFICIOS - . LIMITACIONES
Pro{eca(m 8 El ob;e(rvo de esta poIlUcu es proporuomr les medtdas técnlcas
: i=:| normativas necesariss para prevenir e deterioro ambiental y, en caso
1 necesario, su restauracién. Se spiican en dreas con ecosistemas de
'] relevancia ecolégica, con existencia de recursos naturales de
Lild Importancia econdmica regional y la presencia de zonas de riesgo o
peligro natural.
§'| Bajo esta politica se hace énfasis en el mantenimiento del ambiente en Conservacién del patrimonio Obliga a la exclusién
-{ su estado natural, es u1ma politica restrictiva y permite solo el uso visual de la blodiversidad en el de partes del
Y- (uso no consuntivo) de los recursos naturales como apoyo a las Estado. territorio de su
14| actividades de ecoturismo, educacién y recreacién ecolégica bajo Conservacién de endemismos Incorporacién a la
i1 programas de mansjo Integral. Se aplica en dreas con ecosistemas de y singularidad de comunidades base econdémica
| relevancia ecolégica o existencia de riesgos naturales y que requieran naturales que caracterizan al regional en términos
74 prevencidn y cortrol del deterioro ambiental. En estas dreas no se podrd Estado. de actividades
£ (|1 autorizar la fundacién de nueves centros de pablacién, subcentros Como estrategla de mitigacion productivas (uscs
8T = | urbanos, o centros de equipamiento. Eslas dress pueden quedar de riesgos naturales al consunttvos).
43 i| consideradas dentro del SINAP ¢ dentro del SIEAP. desarrolio costero. Conflictes con el
£ Como apoyo a la recreacién y régimen de tenencia
b educacion ecokgica. de Ia tierra.
A Ampliacién de la oferta de fos Conflictos en la
polos de atraccién para la Integracién del costo
& Investigacién clentifica y el econdmico de
RN ecoturismo. mantenimiento de
T 4ress protegidas en
1 el desarrolio de
.r“ actividades
ol econémicas.
£
..:

Conflictes con el
régimen de tenencia
de |a tierra.
Conflictos en la
Integracién del costo
economico de
mantenimiento de
dreas protegidas en
el desarrolo de
actlvidades
econdmicas.




Tabia V. (Continuacién...)

‘vt

P BENEFCIOS . &)

. LIMITACIONES

Cl ob}eﬂvo de esta polmca es proporcionar las medldas técmces
normativas necesarias para la utilizacién de los recursos naturales
de forma tal que propicie el desarollo sustentable de la regién. El
énfasis estd puesto en el uso de los recursos y habitualmente
Implica una fuerte modificacion del ambiente natural. Se aplica en
éreas con usoa productivos actuales o potenciales, asl como en
areas con caracteristicas adecuadas para el desarrolio urbano.

Ordena el crecimiento y
el desarrollo, orientando
sSu expansién hacla las
éreas con mayor aptitud
pera este fin.

Cuandd opera en
conjunto con una
politica de restauracién,
permite recuperar la
calidad ambiental de las

4reas impactadas por el
desarrolio.

Integracién de los
costos de la regulacion
ambiental dentro de los
costos de operacion en
las actividades
productivas.

Se apiica en drees que requieren de una disminucién de los
Impacios secunderios producidos por las actividades productivas
primarias, secundarias y terciarias actuales, mediante la optimizacién

81 Y control del ritmo de crecimiento de les mismas, bajo la aplicacion

estricta de las normes y criterios ecolégicos comespondientes, y la
legisiacién vigente a la fecha.

o
“Jhm

z"ﬁs

Se apiica en dreas donde el nivel de desarrolio urbano y de las
actividades productivas requiere de un ordenamiento de su
estructura bésica, con el fin de prevenir ics efectos negativos de la
concentracion de diches actividades, respetando las normas y
criterios ecoidgicos aplicables.

Se splica en arees qus requleren un estimulo efectivo pera lograr e
desarrolio sustentable de las actlvidades productivas, respetando las

normas y criterios ecoidgicos aplicables.




Asi, de la formulacion de criterios ecologicos y de las politicas ambienlales propuestas
en el Programa de Manejo Integrado de la Zona Costera, surgen las modalidades y
mecanismos de regulacion que puedan tener las actividades propias de cada sector. De esta
manera, se plantea una relacion directa entre las politicas ambientales propuestas por el
ordenamiento y las condicionantes a las actividades sectoriales. Un problema relacionado con
lo anterior es el caracter que tienen los criterios como lineamientos ecol6gicos generales, los
cuales son recomendaciones y postulados no obligatorios (inductivos). La LGEEPA contempla
las normas técnicas ecologicas que si tienen obligatoriedad, las cuales son emitidas por la
SEDESOL y complementan a las disposlciones; .mglameman'as.

4.4 Fase de Ejecucion

La instrumentacion de las estrategias de ordenamiento ecologico plasmadas en la
definicion de las politicas ambientales y los criterios ecologicos de manejo para las unidades de
gestion ambiental, serd posible si se siguen como principios fundamentales las siguientes
recomendaciones: A
4 Debera formarse un comité técnico encargado del seguimiento y evaluacion del proyecto de
ordenamiento, conformado por representantes de los sectores involucrados en el desarollo
del drea de ordenamiento, sectores sociales, y las dependencias de los gobiemos federal,
estatal y municlpal correspondientes.

¢ Promover la participacion so.cial. particularmente de la poblacién rural, en el diseiio de.
estrategias y politicas agropecuarias, pesqueras y acuicolas.

¢ Fomentar la participacion especifica de la poblacidn rural, asi como el fortalecimiento de
\ servicios de extension para agricuttura, ganaderia, pesca y acuacultura.

¢ Fomentar los programas de capacitacién para aclividades productivas, a fin de aplicar
técnicas que no contradigan la definicion y los criterios ecol6gicos de la politica de

aprovechamiento con control.
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Promover programas de financiamiento y apoyo para favorecer la inversion en agricultura y
acuacultura a pequeiia escala, con el objeto de fomentar el erﬁpleo y el arraigo de la

poblacion rural a sus lugares de origen.

Promover la diversificacion de actividades rurales con apego a las condiciones que dictan’
los mercados nacionales e intemacionales.

Facilitar el acceso a insumos necesarios para la agricultura y acuicultura de pequeia escala,

y el acceso de los productos a mercados nacionales e intemacionales.

Fomentar la produccion de insumos a nivel regional para las actividades productivas del

sector primario, —

Dado que el érea‘costera es una zona rica en recursos naturales, se deberé facilitar y

promover la participacion del seclor secundario, en particular la microempresa, para agregar
valor a la produccion econémica primaria y, con esto generar empleos y mejorar el nivel de

ingresos de la poblacion.

Rescatar la cultura y las técnicas tradicionales de manejo de loS recursos pesqueros,

haciendo mas eflciente la organizacién social pafa la produccién.

Realizar programas de investigacion para el disefio de planes especificos de manejo, en

cada una de las actividades altemativas planteadas en las politicas dé proteccién vy
aprovechamiento.

Realizar los estudlos correspondientes (articulos aplicables de la Ley General del Equilibrio

. Ecolégico y la Proteccién al A{nbienm, asi como las Leyes del Estado relacionadas), para -
integrar aquellas Unidades de Gestién Ambiental del &rea de estudio que asi lo ameriten,
dentro del Sistema Estatal y Municipal de Areas Naturales Protegidas.

i’romover la realizacién de estudios especiales que, mediante andlisls de beneficio-costo,
permitan apreclar las ventajas sociales de retener todas las funciones de los ambientes
naturales (humedales, matorral costero, lagunas, selvas, eic.) a través de la diversificacldn

de usos compatibles.



¢ Fomentar y apoyar la investigacion de los sistemas de cuencas y Su papel en el

funcionamiento de la zona costera, asi como los efectos del uso del suelo sobre la calidad

de los sistemas fluviales y estuarios asociados a los mismos. Estos proyectos deberan ser

interdisciplinarios y que también coptemplen el manejo integrado de los recursos hidricos.

4.4.1 Mecanismos de infegracion

El marco regulatorio para el Ordenamiento Ecologico del Territorio se fundamenta en la

Ley de Planeacién, leyes federales, estatales y locales (T abla VI). De acuerdo con el Sistema

Naclonal de Planeaciéon Democrética y la LGEEPA, el programa de manejo integrado de la

zona costera, que es equivalente al Programa de Ordenamiento Ecolégico del Territorio

definido en la ley, debe incorporarse en los planes sectoriales y en los Planes de Desarrollo

Estatal, los cuales derivan de la interaccién de instancias locales y federales, a través de los

Comités de Planeacion del Desarrollo Estatal (COPLADE).

Tabla VI. Marco regulatorio para un Programa de Manejo Integrado de la Zona Costera.

‘Nivel de Gobiemo S e L S oS e

2 Lt i 1 S LR AR
petacitn -t Er AL Bt

Marco General para el
"1 Ordenamiento
25 Ecolégico

1. Ley de Planeacion

2. Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién
al Ambiente.

3. Ley General de Asentamientos Humanos

4. Ley General de 8alud

5. Ley Federal de Vias de Comunicacion

8. Ley Federal de Turismo

7. Ley de Vivienda

8. Ley Agraria

9. Loy Federal de Aguss

Giiime! Elaboracion y
aprd Aplicacion del
I Ordenamiento
9 Ecoldgico o de
pes| Programas de Manejo
#21 Integrado de Zona
== Costera '

1. Las Leyes arriba citadas

2. Ley Orgénica de la Administracion Pblica Federal.
3. Planes Sectoriales

4, Planes de Desanolo Estatal

5. Comités de Planeacion del Desarrolio Estatal

1. Constitucién de la Entidad Federaliva
2. Ley Orgénica de ta Administrecion Pblica Celelel

3. Ley Organica Municipal

6. Ley Estatal de Salud




En general se cuenta con tres tipos de instrumentos para la ejecucion de los
programas:

o Instrumentos Administrativos: Estédn conformados por las atribuciones y responsabilidades.
en el desarrollo urbano, turistico, agropecuario, pesquero, y otros, por parte de las
dependencias del sector publico federal, estatal y municipal en la zona. El organismo que
canaliza las atribuciones y responsabilidades sectoriales es un comité técnico que estaré a
cargo de la operatividad y seguimiento del programa.

o Instrumentos Juridicos: Los instrumentos juridicos se derivan de la legislacion vigente a
nivel federal y Iocpl, que fundamentan la aprobacion del programa, y son los siguientes:
Acta de Cabildo, Decreto Aprobatorio del Programa, Planes Parciales de Manejo.

e Instrumentos Financieros: Los instrumentos financieros tienen como finalidad identificar las

fuentes de ingresos que permitan la ejecucion de las obras y acciones que se deriven del

programa aprobado

4.5 Problemética de la gestién ambiental del desarrolio costero

Si el objetivo final del proceso de desarrolio es lograr la dignificacién- del hombre y
mejorar la calidad de la vida de la mayoria de la poblaciéln. la planificacion del desarrollo debo
declarar explicitamente sus objetivos de crecimiento econdmico y cambio estructural. De aqui
que el desarrollo requiera cambios sociales y culturales, asi como crecimiento econdmico; esto
eé. deben ocurrir transformaciones cualitativas concurrentemente con incrementos cuantitativos
(Waterston, 1879). Un proceso de desarrollo que no Implique cambio social serd mero
crecimiento econdmico y se agudizarén los problemas sociales, politicos y ambientales de una
nacion.

Para hacer frente al problema del subdesarrolio se demenda una politica cuaniitefive,

pero sobre todo se demanda una politica cualitativa. Exige bésicamente cambios estructurales.



Estos cambios estructurales nunca pueden ser ni percibidos, ni planteados, ni logrados por los
simples instrumentos de una politica cuantitativa. Para México es fundamental eliminar el
obstaculo nacido de planteamientos equivocados, antidemocréticos y demagdgicos sobre el
desarrollo, para que podamos, con un criterio de eficiencia sin subordinaciones ideoldgicas y
preconcebidas, considerar a fondo y con probabilidades de éxito los términos del problema del

desarrollo en nuestra patria.

4.5.1 El problema de gobiemo sobre los recursos naturales costeros

Cuando se discutié el problema de la sL:#tentabilidad a escala Qlobal, se establecidé que
no sera posible el abatimiento de los niveles de pobreza y subdesarrollo en los paises en vias
de desarrollo sin un consumo de sus recursos naturales. Los recursos naturales representan un
capital que puede y debe ser usado para producir bienes y servicios para el beneficio de sus
propietarios (los habitantes de cualquier nacién). Todos los recursos nalurales no necesitan
guardarse en su estado original ya sea para nuestro uso més tarde, o para el uso por
generaciones futuras. Como otras formas de capita‘l. sin embargo, los recursos naturales deben
mantenerse de modo que puedan continuar actuando como soporte de los procesos
productivos (Goodland, ef al., 1893).

En el proceso de planificacién ambiental se hizo hincapié en la importancia de la fase
de ejecucién, que implica la instrumentacién ciel plan de manejo para los recursos y los
embientes de la costa. Como .muchos de los recursos de la zona costera pueden ser.
considerados de propiedad com(n (las playas, el paisaje, los peces, la vegetacidn, la funcién
amortiguadora de las dunas, etc.), la dificultad de su manejo generalmente se manifiesta en el
prdblema de gobiemo.

Estos problemas de gobiemo en la Instrumentacion de planes de manejo costero, so
han analizado tanto en paises en vias de desarrollo (Olsen, en prensa), como en los palscs

desarrollados (Fischer, 1894). De acuerdo con estos autores, una caracteristica de las zonas



costeras es que estan sujetas a sistemas de gobiemo fragmentados y con poco inlerés o
capacidad para desarrollar enfoques integrales de planificacién, politica publica e
instrumentacion.

El problema de falta de gobiemo en la zona costera conduce a la toma de decisiones a
- fravés de organizaciones e instituciones gubemamentales completamente disociadas entre si
(Merino, 1987; Fischer, 1994). La falta de una organizacién de gobiemo unica, asi como la falta
de apoyo politico ciudadano para la concepcién integral de la zona costera, significa que ningan
grupo o sector puede representar a esta zona en opciones politicas relativas al area.

Una limitacion en el concepto de z<.)r'1a costera como base de planificacién, es la
ausencia, dentro de la misma, de instituciones oficiales e instrumentos eficaces para tratar de
resolver los problemas de valores, metas y politicas. A causa de que la zona coslera traslapa
fronteras politicas existentes, jurisdicciones de instituciones pablicas y patrones de propiedad
privada, plblica o ejidal, los sectores econémicos y los grupos saciales son afectados por
varios cuerpos politicos separados, que pueden o no tener una coordinacién efective (1 [sclict,
1994). |

La ausencia de instituciones piblicas y administrativas con jurisdiccion espacial
correspondiente a la ordenacion de la zona costera, limita la efectividad del proceso de loma de
decisiones en esta region, y practicamente coarta la posibilidad de instrumentaciGn de los
planes de manejo integral de sus recursos. El gobiemo de los recursos y ambientes costcros
debe proveer el marco de leyes y reglamentos que contempien el &mbito espacial y tepatel

de variacién de la zona costera, para hacer eficientes, equitativas y democréticas las ecclones

de manejo.

4.5.2 Factores estructurales limitarifes
Por lo anterior, para que los planes de manejo infegral para la zona cosiGia pucuEh

converlirse en una realldad objetiva, se necesitaré de:



V. APLICACION DEL MODELO PROPUESTO EN BAJA CALIFORNIA: EL PROGRAMA
REGIONAL DE DESARROLLO URBANO, TURISTICO Y ECOLOGICO DEL CORREDOR

COSTERO TIJUANA-ENSENADA

El modelo que se presentd en el capitulo anterior es producto de la experiencia
acumulada por el autor en proyectos de planificacién ambiental (Gémez-Morin et al., 1992,
Goémez-Morin et al, 1893a, Gémez-Morin et al, 1983b). Fue una labor de grupo donde las
ideas y conceptos que se proponen en este-trabajo son originales. El aulor reconoce que
surgieron de la discusién colegiada y el aporte de los colegas con los que se ha trabajado
durante més de cuatrc; anos.

Con el objeto de mostrar la aplicacion del modelo metodolégico descrito con
anterioridad, se analizaré el caso particular de un programa de manejo integrado de la zona
costera en Baja Califbmia, realizado durante 1892-1993. El programa se denominé Programa
Regional de Desarrollo Urbano, Turistico y Ecolégico del Corredor Costero Tijuana-Ensenada
(COCOTEN), en el cual participé un grupo de experlos locales en manejo integrado de la zona
costera, quienes llevaron a cabo la evaluacion ambiental para sostener usos miiltiples en la
region. El autor fungié como coordinador del grupo y responsable del proyeclo. Asimismo,
participé como asesor e inlegrante del Comité Técnico de seguimiento y evaluacién del
COCOTEN.

La discusién se ajusta a las fases meiodolégicas propuestas para mejorar su

comprensién y seguimiento.

5.1 Fase de Organizacién
El corredor costero Tijuana-Ensenada constituye un &rea de crecionte expensién de las

zonas urbanas y turisticas. Es una regién con un fuerte impulso econdmico y de crecimiento



acelerado (promedio anual de 4.4%), y se le considera como estratégica a nivel nacional

(SAHOPE, 1994).

Para organizar el programa del COCOTEN, se identificaron varios problemas a partir
del anadlisis de la estrategia de reordenamiento territorial contenida en el Programa Nacional de‘
Desarrollo Urbano 1890-1994, asi como del andlisis del Plan Estatal de Desarmollo. Los
problemas versaron sobre:

e Ambiente: la alteracion a los ecosistemas costeros ocasionada por la intervencién humana,
definieron una problematica compleja que requeria de soluciones en el corlo plazo,
particularmente a los problemas de contaminacién del suelo y el agua, agotamiento de
ciertos recursos naturales (paisaje, pesca ribereiia, dreas naturales), y la prevencion contra
riesgos naturales que han destruido infraestructura en el Corredor.

e Economia regional: EI COCOTEN es un sistema heterogéneo y complejo en su
funcionamiento, ya que en él se desarrollan actividades econémicas de la poblacién
residente y, por otro lado, atiende diversas necgsidades de la poblacion flotante, visitante o
inmigrante.

e Aspeclos Sociales: en el Corredor costero se conjuntaron los reclamos de diferentes
sectores quienes expresaron la necesidad de contar con un marco de planlﬁ;:adén integral,
que proporcionara un instrumento para el ordenamiento y el control del desarmollo en la
region; ademas, se solicité la participacién equitativa de los grupos sociales y econdmicos
en los beneficios derivados de| ordenamiento.

Como parte de la fase de organizacién se foormé un Comité Técnico integrado por
dependencias federales (SEDESOL, FONATUR y SECTUR), estatales (SECTURE, SAHOPE y
D_iréocién General de Ecologia), asi como municipales (Ayuntamientos de Tijuana y Ensenada).
Este comité tuvo a su cargo la definicién de los objetivos y las metas del programa, la seleccitén
y contratacion del equipo técnico que realizaria los estudios pertinentes y el disefio de la

eslrategia de instrumentacion. Asimismo se acord6 finalmente que el Comité si bien no estaria



a cargo de la ejecucion del programa, llevaria a cabo las acciones de seguimiento y evaluacion
del mismo.

Los estudios se llevaron a cabo por tres grupos técnicos diferentes: experlos del
Colegio de la Frontera Norte (COLEF), con base en la ciudad de Tijuana, que se abocaron a
cuestiones turisticas; expertos de la Universidad Auténoma de Baja California (UABC), con
base en la ciudad de Ensenada, que se encargaron de la evaluacion ambiental y las estrategias
de conservacion, y los expertos en desarollo urbano de la compaiiia Espacio Urbano vy
Amuitectura (EURA) con base en la Cludad de México, quienes desarrollaron la zonificacion
primaria, secundaria y la integracion del documento final del programa.

A pesar de que en el érea del corredor los problemas del desarrolio promovieron la
demanda de diferentes sectores para la realizacién de un programa de ordenamiento, la
identificacion de los actores o grupos sociales no se llevé a cabo bajo el esquema descrito en el
capitulo anterior. Por esta razon, se presentaron problemas en la instrumentacién del
programa, debido a la inconformidad de cierlos grupos en el sentido de que no fucron
consideradas sus expectativas al momento de recomendar los usos del suelo para la region.

De cualquier forma, se identificaron los sectores turistico-comercial, desarrollo urbano y
académico como actores promocionales para la realizacién del programa. La definicién de
ectividades econdmicas y usos del suelo sigui6 el esquema descrito en el modelo propuesto, y
se definieron los sigulentes: Agricultura, Urbano habitacional, Comercio y Servicios, Industrial,

Turistico hotelero, Turistico de servicios, Conservacién de éreas naturales y Conservacion 66 4

zonas de amortiguamiento.

Los objetivos del programa se establecieron considerando el enfoque de evitacién y de
m&joramiento, de modo que la ordenacién de los usos del suelo se llevara a cabo considerando
el carécter especifico de la zona costera y de los problemas causados por un desamollo
desordenado. Los objetivos del COCOTEN fueron: 1) determinar las condicionaniGs

ambientales y socio-econémicas para el ordenamiento de los usos del suelo; 2) determinar la
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normatividad a la que deberan sujelarse las zonas urbanas, turisticas y de conservacion; 3)
establecer la zonificacion primaria y secundaria de los usos, deslinos y reservas del suelo; 4)
eslablecer los programas urbanos, turisticos y ambienlales especificos que permitan el
desarrollo sustentable del corredor, y; 5) definir los instrumentos de planeacién y administraciéri
necesarios para la regulacion de los usos de suelo y las actividades econémicas.

Por (ltimo se establecieron las metas especificas con base en las tendencias de
crecimiento urbano y de la oferta turistica para un horizonte de veinte aios, por lo que fue
posible estimar las areas requeridas para cubrir esa demanda; por otro lado, se integraron las
metas especificas para las 4reas de conservacion dentro del corredor, en términos del

porcentaje de area total para ser decretado como éreas naturales prolegidas.

5.2 Fase de Diagnésticb |

Para la caracterizacion e inventario del medio fisico-natural y del medio antropico se
aplicé el enfoque sintético descrito en el capitulo anterior. EI primer paso fue la delimitacion do
la region que comprendié el Corredor Costero 'rljt;ana-Ensenada. Los limites se definieron de
acuerdo con criterios administrativos, tales como los limites de zonas ejidales y los limites de
centros de poblaclon; asimismo, se aplicaron criterios ambientales tales comc; la topografia y
los limites de cuencas hidrolégicas.

La regionalizacién ambiental se levé a cabo siguiendo el procedimiento ya descrito y
se aplicd un esquema de clasiﬁpacién similar al propuesto en este trabajo. La diferencia en.
ambos esquemas se debe, fundamentalmente, al tamafio del 4rea de estudio. Las unidades
ambientales obtenidas se muestran en la Tabla Vil. La definicion de las unidades ambientales
_se‘ realizé por medio de la superposicién de mapas teméticos con los criterios eslablecidos para
cada nivel jerérquico, particularmente para los subsistemas se utilizaron los mapas do
fisiografia costera y cuencas hidrolégicas; para las unidades ambientales se utilizaron los

mapas de vegetacion, flora marina y fisiografia terrestre. Se obtuvieron un total cuatro



subsistemas marinos y seis terrestres; ademas el total de unidades ambientales por cada
sistema fue de 19 unidades ambientales del sistema marino, y 34 unidades ambientales

terrestres.

Tabla VII. Sistema de Clasificacion para la Regionalizacion Ecologica del Corredor Turistico
Tijuana-Ensenada-Punta Banda (Tomado de Gémez_-Morin et al., 1883a)

Zona Ecoldgica Arida
Provincia Ecolégica Sierras de Baja
California
Sistemas Subsistemas Unidades
Ambientales
1. Marino 1.1 Pélagos Neritico .1 Sustrato Rocoso
¢ 1.2 Submareal Bentdnico .2 Sustrato Arenoso
1.3 Utoral con Acantitado .3 Sustrato Lodoso
1.4 Litoral sin Acantiado A Marisma
 Planicie Lodosa
.6 Playa Rocosa
.7 Playa Arencsa
.8 Dunas
8 Deltas
.10 Planicle Salina
11 Estuario
12 Salina
.13 Puerto
2. Terrestre 2.1 Subcuenca 1, Rio .1 Planicie Costera
’ Thusna .2 Cafadas y Arroyos
2.2 Sucvenca d, El *| .3 Valle
Descanso A Lomerioa
2.3 Subcuenca ¢, Rlo 5 Montafias
Guadalupe £ Piamonte
2.4 Sucuenca b, Rio J Mesetas
Enssnada 8 Dunas
‘| 2.8 Subcuenca a, Arroyo $ Cuerpo de Agua Dulce
Maneadero .10 Terraza Costera
2.8 Bubcuenca g, Arroyo
las Animas

Una vez definidas las unidades ambientales, se procedié a levantar el inventario de los
factores del medio fisico-natural, los sociales y los econémicos para describir cada unidad y,
posteriormente, evaluar su capacidad de uso de acuerdo a la técnica descrita en el capitulo

anterior, en la Tabla VIl se presenta un ejemplo de sistematizacion de los resultados de la



evaluacion que incluye a la unida

d ambiental, su clase de capacidad para el uso de

conservacion y las caracteristicas ambientales mas relevantes.

Tabla VIIl. Ejemplo de las unidades ambientales dentro del esquema de regionalizacion

ecolégica, incluyendo su
relevantes (Tomado d

clase de capacidad y las caracteristicas ecologicas mas -
e Gémez-Morin et al., 1993a)

Litoral sin Acantilado

oy R

. Q_S’uhs’istema
a Unidad Ambiental

Capacidad de

Caracteristica Ecologica Relevante

- Conservacién
i i.44 Muy Alta Zona de alimentacion y descanso de aves migratorias. Zona de
i plariema amortiguamiento. Presencla de especies en peligro de
(- extincién, migratorias y clave.
B 1.45 Muy Alta Zona de alimentacién ydawmdemnigmluia.lom
1 Flenicle Lodosa vuinerable a inundaciones.
i1.47a Alta Ambiente restringido regionaknente. Uso actual recreativo.
{ Playa Arenosa . Muy vulnerable a erosién costera y oleaje de tormenta.
{.47b Muy Alta Unica zona de anidacion de especie en peligro de extincion.
Playa Arenosa, (extremo Zona de anidacién de especie vulnerable. Zona de Jescanso
' rorte de la bama del estero dewesmigmtorhsymbdedealmmvmrmabhvomp
{ ds Punta Banda) de tormerda.
i Subsistema Litoral sin Acantilado
i Unidad Ambiental Capacidad de Caracteristica Ecol6gica Relevante
3 Conservacion
§1.48b Alta Zonadenﬁ)dnndvefskiaddahabﬂztenbragién.Comicmd
i Dunas Estero de Punta (Gnico remanente de dunas en la barra arenosa.
i Barda
% 1.4.10 Alta Zoma!tennﬂvademidadéndeespedempeﬁgmde
i Planicie Salina extincion (ave). Alta vulnerabitidad a inundacién costera.
ﬁ 141 Muy Alta Distribucién restringida regionaimente. Zona de refuglo do
»y Estuarios aves y fauna costera. Zona muy vulnerable a inundacion
"r5 coslera y fluvial. R
; 1.412 Media Cuenca de evaporacion costera
3 Ealina .
¢ Subsistema Subcuenca ¢
i Rlo Guadalupe
i Unidad Ambiental Capacidad de Caracteristica Ecol6gica Relevante
i
1. Conservacion S
i 232 Alta Vegetacion muy bien conservada, matormal ¥ chapartel (o lele
1 Cafisdas Rio Guadalupe ' netivo muy bien conservado. "
{
b Allo riesgo @ desfizamisntos € iInundaciones
f 233 Muy Alta Valie de grmmmmmmmfmm
I Velie La Mision mayores. Vegetacion riparia con estrato arbdreo. g ozl
f escénica. Ao riesgo a inundacién fluvial
} 237 Media Vegelacion mbda (matorral y chaparral costero nativo;
1 Masotas La Mislon/Los pastmmhtoduddos).udumomdoringodo
%L_irvdm‘ deslizamiento. .

5.3 Fase Propositiva
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Los resultados de la descripcion y evaluacion mostraron que, para el uso de

conservacion, la distribucion de acuerdo a capacidad del termitorio fue la siguiente:

Area desarrollada - 18.4%.
Area con capacidad baja de conservacion 19.3%
Area con capacidad media de conservacion 51.5%
Area con capacidad alta de conservacion 4.9%
Area con capacidad muy alta de conservacion 5.9%

Analizando los porcentajes de &reas con diferentes clases de capacidad de
conservacion existe el potencial para desarrollar, bajo un marco de ordenamiento, el 18% del
total de las unidades ami;)ientales (que corresponde a aquellas con capacidad de conservacion
baja), manteniendo mas del 50% del 4rea en su estado natural. Adn bajo este escenario de
crecimiento, es posible incorporar a la reserva de teritorio para el desarrolio un 10% del érea
correspondiente a capacidad media de conservacién. Esto altimo es importanie remarcario
dado que la clase de capacidad media pennite,‘ en algunas unidades, la politica de
aprovechamiento y, por lo tanto, son negociablies en el proceso de recomendacion y
zonificacion de usos de suelo.

En la Tabla IX se muestra un ejemplo de la asignacién de una politica ahbienlal por
unidad y los lineamientos ecolégicos generales para su manejo. En este proyecto no se
definieron unidades de gestion ambiental puesto que se prefiid aplicar la técnica de
zonificacién secundaria (que establece intensidades de uso del suelo) pama faciiitar la
normatividad de los usos urbanos y turfsticos, de acuerdo con el Programa Nacional de
- Desarrollo Urbano.

Para las éreas que no se les recomendd un uso consuntivo, se aplic el criterio de unir
las unidades ambientales que resultaron con la misma clase de capacidad de conservacion y
que ademés eran adyacentes entre si. Las unidades resultantes se definen como *unidades de

conservacion® lo cual es similar al concepto de unidad de gestién ambiental.




Tabla IX. Ejemplo de las unidades ambientales con su clase de capacidad de conservacion, su politica ambiental asignada, los
lineamientos ecoldgicos generales y las recomendaciones especificas de manejo (Tomada de Gémez-Morin e al., 1993a).

—_—————— — e ————— — —————

Unidad Ambiental y Capacldad de Lineamientos Ecoldgicos Generales Recomendaciones especificas
Nombre Genérico Conservacién y

Politica Ambiental
26.5b Capacidad muy aita 1. Restriccién abecluta en la modificacion del ambients -Realizacion de los estudios especificos para la

, natural, permitiendo solo ef Uso no consuntivo del inclusion dentro del Sistema Estatal do Areas
. ambients y sus recursos neturales: Protegidas (Articulo 80 de la LEEPABC) dentro de

Montafias de Punta Proteccién con No Be permite la construccién de Infraestructura la modalidad operativa de Bloparque Costero,
Banda (Ladera Norte) aprovechamiento -No se permite ef trénsito de vehiculos motorizados -Promocion de programas de sducacién y

pasivo ~No se permita la extraccién de recursos naturales recreacion ecolégica e investigacién orientada.

=S¢ permits el trinaito peatonal por senderos fijos -Promocién de programas de explotacién

1 2. La operacién de los Bioparques se deberd llevar a cabo controlada de jojoba y otras plantas utiles,
a través de las Instancias de goblemno locales o de los
particuiares propietarios de la tierra, mediants programss
sspecificoa de manefo de acuerdo a le caracterizacién
ecoldgics del free.

3. Loa propietarios de les tierres en lss que se puadan
ubicar los bioparques, podran ser beneficiados

madiants descuentos on loa Impueeioce prediales bajo .
2.58 y26.6 Capacidad muy alta convenio especifico con lse sutoridades cotrespondientes. | -Prohibicién de construccion de infreestructura y
4. La operacitn de los bioparques deberd contemplar un dwmmdevqmiénmmnp-nprobgerll
programa de autofinencismiento e través del cobro a los zona de recarga

Piamonte Maneaderoy | Proteccion con Usuarios, la promocién de paquetes educativos, y la
Punta Banda aprovechamiento recrsecién pesiva.
pasivo 6. Las actividedes ecoturisticas deberéin ser de baja

densidad. El numero de vialtantes se establecerd dentro
del plan de manejo especifico de cada 4rea, tomando en
Cuenta las caracteristicas ecolégicas y su sensibilidad en
espacio y lempo.

€. Pers la inclusién dentro del Sistena Eststs! de Arees
Protegidas de las unidedes recomendadas, se debersn
llover a cabo los estudics técnicos para justificar ta
propussta de dectargtoria,

— e e

—— — ——
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Las unidades de conservacion representan las areas que se propondran para ser
incluidas dentro del Sistema Estatal de Areas Protegidas. Como se observa, el esquema de
conservacion al que se llegd en el presente proyecto responde a las tendencias recientes en el
ambito intemacional de la proteccién de la biodiversidad. No solamente esto, sino que ademas
se enmarca perfectamente dentro de los lineamientos nacionales y estatales, al llegar a un

nivel de especificidad mayor en cuanto a las modalidades o tacticas para el manejo de areas

protegidas.

5.4 Fase de Ejecucion

El Comité Técnico del COCOTEN disefié los mecanismos de instrumentacién que se
consideraron més adecuados para la gestion del programa. Los instrumentos administrativos
corresponden a las atribuciones de las Direcciones de Desarrollo Urbano de los municipios de
Tijuana y Ensenada, las que seran responsables de la expedicion de los permisos de uso de
suelo y la aplicacién de los criterios que norman el desarrollo. urbano y turistico; asimiso, la
Direccion General de Ecologia del Gobiemo del Estado seré la responsable de ejecutar los
planes especificos relacionados con el Sistema Estatal de Areas Pmlegldas.'

Para la ejecucion del COCOTEN fue necesario que se practicara el proceso de
audiencia publica, con el objeto de recabar la respuesta de los sectores soclales y econGniicos
a las propuestas de ordenamiento del corredor. En este aspecto, se hizo patente uno de los
problemas seiialados en el a'partado de desﬁén ambiental del capitulo anterior: la felta do
apoyo politico ciudadano. A pesar de que los resultados obtenidos en el programa esiahen
sblidamente sustentados por un equipo técnico capacitado, la oposicién al plan provino,
principalmente, de los diferentes ejidos de la reglén. El problema fundamental fue el nornefivo,
dado que desde el "principio del proceso de audiencia pablica, los ejidatarios externaron su

oposicién a que se les aplicara como norma la reglamentacléon de la Ley Genoie! oo



Asentamientos Humanos y de la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al

\

Ambiente.

Si en México existe el problema de gobiemo en la instrumentacién de planes integrales
“de manejo costero por falta de una organizacién gubemamental unica, esle problema fue
superado localmente a través de un esfuerzo conjunto y de voluntad politica de los tres niveles
de gobiemo. A pesar de la falta de un marco de leyes y reglamentos de la zona coslera, se
establecieron los acuerdos de coordinacion necesarios para que los municipios fueran los
encargados de definir el modelo de desarollo méas adecuado a sus necesidades sociales,
geogréaficas, ambientales, politicas y eoonéméc;as. Un ejemplo de lo anterior es la firma del
acuerdo por medio del cual los municipios costeros del estado de Baja California, administraran
la Zona Federal Maritimo Terrestre que les corresponda.

El programa del COCOTEN fue aprobado por los Cabildos Municipales y se espera el
Decreto Aprobatorio del Programa para finales de 1884. Una vez decretado el programa, éste
se convierte en instrumento legal para normar el uso y aprovechamiento de esta zona costera.
El paso siguiente ser4 la realizaci6n de los planes parciales de manejo para aquellas éreas que
requieran una estrategia especifica (p.ej.: las éreas naturales protegidas), y los planes de
educacién ambiental para tratar de cemar la brecha exisiente entre las normas establecidas y

su comprension por todos los sectores presentes en la region.



VI. CONCLUSIONES

Se nos acusard de sustituir la ciencia por ef profetismo y la utopla. Ser4
un buen signo si enfadamos a los “realistas” y a kzs positivistas de todas
clases. La utopla es el principio de todo progreso.

@a definicion de un proyecto de desamollo sustentable que se base en la diversidad

=v)regional de México, es una prermogaliva que debera cumplirse en el corto plazo, si
queremos que los problemas ambientales, sociales, politicos y econémicos que aquejan a
nuestra Nacion se puedan resolver.

En este trabajo se presentd una propuesta conceptual y metodoldgica para el proceso
de planificacion ambiental del desarrollo oosler.o'. Desde el punto de vista conceptual se puede
definir a la planificacién ambiental como la actividad intelectual por medio de la cual se
evallan, con un enfoque sistémico, los atributos estructurales y funcionales de los ecosistemas
costeros, incluyendo los atributos sociales, econémicos y politicos, para establecer las formas
de uso, su intensidad y amplitud, de modo que se oriente hacia un modelo de desarrollo
suslentable.

Se reconoce que la planificacion del desarrollo tiene dos émbnos; el espacial y el
social, que se traducen en programas que no necesariamente estan articulados de forma
simultanea en tiempo y en espacio. Por lo anterior, la planificacién ambiental del desarrolio
coslero actia como el proceso integrador, al oonfonna@ como una estrategia parlicipativa y
transdisciplinaria para alcanzar el desarrolio sustentable.

_ La planificacién ambiental, dado su &mbilo de actuacién redional, contempla cuatro
fases generales para su aplicacibn: la fase de organizacion, de diagnostico, propositiva y la de
ejecucidn. Este trabajo presenta un diagrama de fiujo en el cual las fases se desagregan en sus
efapas especificas, que son las que marcan las aproximaciones metodolégicas y técnicas que

se necesitan para su cumplimiento.

! Gémez Morin Torres, Mauricio. La Utopla de Una Esperanza. Ensenada, B.C. Agosto de 1804



La identificacion de problemas y oportunidades del desarrollo costero debe partir de los
instrumentos de planificacion del desarrollo en México. A partir de este punto, se establecen los
objetivos y las metas del programa de manejo integrado al considerar los diferentes enfoques
para integrar el medio ambiente con el desarrollo. Al mismo liempo se deben definir también -
las actividades econdmicas y los usos del suelo a implantar, asi como la caracterizacion de los
sectores involucrados en el desarrollo; esta etapa es de suma importancia ya que proporciona
un elemento basico para la instrumentacién futura del programa de manejo. En estos trabajos
adquiere gran importancia la integracion del equipo de especialistas o expertos que realizardn
el estudio técnico y se recomienda que la conformacién contemple a los expertos locales.

Los programas de manejo Integrado de la zona costera se deben fundamentar en el
concepto de la regién como unidad basica de gestion; para ello, se propone un esquema de
regionalizacion costera que define una clasificacion jerarquica de unidades ambientales, que si
bien se utilizd en Baja California, presenta elementos que permiten su aplicacién en otras
regiones costeras del pais. A partir de la regionalizacion se caracteriza cada unidad en funcion

‘de los factores fisco-naturales y antrépicos que la definen, y asi proceder a evaluar su
capacidad para sostener usos miiltiples; la metodologia que se explica en este trabajo ha sido
aplicada con éxito en programas de manejo en la regi6n.

La propuesta de que las unidades que componén la regién costera se fusioncn o
acuerdo a su capacidad de uso del suelo en unidades de gestion ambiental, proporciona la
base para la asignacién de las politicas ambientales que nommarén la intensidad del uso y
aprovechamiento de los sistemas naturales costeros y sus recursos. Estas politicas son ¢l
resultado del anélisis e integracion de la legislacién en materia de proteccién ambiental y GG
desarrolio urbano en México. Consecuentemente, cada politica presenta criterios ecolégicos
especificos para normar el desarrollo de cada uso o actividad econémica, y es la conclusion del

proceso de evaluacién de capacidad.
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