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A pesar del extenso patrimonio litoral de México y de la impor-
tancia estratégica de las zonas costeras, todavia en 2006 el pais no
contaba con una politica ambiental nacional para el desarrollo sus-
tentable de océanos y costas. En este texto se describe la repercusion
del trabajo académico y del tiempo dedicado en las instancias de
participacién publica, para concitar la voluntad politica para im-
pulsar y generar los insumos técnicos y los procesos participativos
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que contribuyeron en forma decisiva a gestionar la Politica Am-
biental Nacional para el Desarrollo Sustentable de Océanos y Costas
de México, publicada el 8 de junio de 2006 en el Diario Oficial de la
Federacion (DOF), y presentada de manera oficial el 28 de septiembre
del mismo afio, en el puerto de Veracruz.

De esta forma, gracias a la interacciéon de académicos, en el seno
de los consejos consultivos para el desarrollo sustentable (ccps), y
a los mecanismos de participacion publica, surgidos desde su crea-
cién y avalados por las autoridades ambientales del pais (SEMARNAT),
fue posible la gestién y obtenciéon de un producto concreto y tan-
gible, que establece los lineamientos generales para el crecimiento
de la region costera y marina de México. Contar con esta politica es
de capital importancia, ya que a partir de su promulgacién existen
reglas que permitiran fundamentar el manejo costero integrado. Era
paradodjico que Costa Rica, Nicaragua y Cuba, por citar sélo algu-
nos ejemplos en esta region del mundo con una extensién litoral
menor, ya tuvieran, desde hace varios lustros, reglamentado este
aspecto. Esta gran falla ya estd corregida.

Aunque México es netamente litoral, es inexplicable que haya
vivido de espaldas al mar y a sus zonas costeras, de las que se sabe
muy poco pese a que ¢éstas constituyen poco mas de 11 mil kiléme-
tros. Las cifras oficiales respecto a su longitud varian entre 11 120
km (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEGI
2008, 38) y 11 800 (Procuraduria Federal de Protecciéon al Am-
biente, prorerA 2002, 24). Aunque no hay un acuerdo en la longitud
precisa, el hecho de rebasar los 11 mil kilémetros de costas coloca a
México como el numero 20 en el mundo por la cantidad de franjas
litorales.

Cabe enfatizar que en México alrededor de 95 por ciento de los
energéticos, 75 de las tierras de regadio; 70 de toda la ganaderia;
80 del agua dulce; 70 de la precipitacion pluvial y 75 de las activi-
dades turisticas mas remuneradas estan por debajo de la cota de los
350 metros sobre el nivel del mar (msnm) (Sistema Nacional de
Informacion Ambiental y de Recursos Naturales, sNiarn 2008, 57).

Con todo ello, es paraddjico que en la actualidad 80 por ciento
de la poblacién mexicana viva por arriba de los 350 msnm, y que
haya 20 millones de habitantes en la Ciudad de México, localizada
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en el cinturén volcanico transmexicano y dentro de la cuenca lacus-
tre endorreica, con una altitud promedio de 2 240 msnm; bordeada
por cadenas montanosas en las que destaca al este la cima nevada
de los volcanes Popocatépetl (5 452 m) e Iztaccihuatl (5 186 m)
(Servicio Geolbgico Metropolitano, scm 2008, 18).

El costo ambiental de llevar agua, alimentos y energéticos desde
las zonas costeras a los 80 millones de mexicanos que viven fuera
de ellas es muy alto e incomprensible. Incluso ahora, las costas no se
ubican como la puerta de acceso a ideas y formas de vida alternati-
vas 0 a recursos naturales, economicos e industriales nuevos (Le6n
2004, 17). Para el ciudadano promedio, la costa es el sitio para ir
una vez al ano o en la vida, a asolearse en la playa. México es una
nacion terricola, urbana y centralizada.

;Por qué México, que ha vivido de espaldas al mar, de repente
cuenta ya con una Politica Nacional para el Desarrollo Sostenible de
Océanos y Costas?, ;fue espontaneo este proceso?, ;fue impulsado
desde el sector gubernamental? En este trabajo se discute el proce-
so que se llevod a cabo a partir del sector académico y en el cenbs,
organo de participacion publica de la semARNAT, para la génesis y
elaboracion de esta politica nacional.

En cuanto a los aspectos socioeconémicos, es importante enfa-
tizar que los estados y municipios costeros generan 36 por ciento
del producto interno bruto (pB); una buena parte por la actividad
petrolera, cuya extraccion es netamente marina, y el transporte y
procesamiento son costeros. México es el quinto productor de pe-
troleo en el mundo, y exporta 70 por ciento; del cual 80 se destina
al mercado de Estados Unidos. Esto representa 25 por ciento de
todas las exportaciones, que junto con el procesamiento constituye
el porcentaje individual mas alto del p nacional (et 2008, 43).
Por otro lado, el turismo costero constituye sélo 1 por ciento del piB
y la pesca menos de 0.20.

Las actividades petrolera, turistica y pesquera tienen graves con-
flictos entre si y con otros sectores, como la conservaciéon, generan
contradicciones y desigualdades enormes en las costas. Por ejemplo,
las politicas pesqueras han favorecido a un sector sobrecapitalizado,
concentrado en el valor y volumen de unas cuantas especies. Asimis-
mo, 80 por ciento de las pesquerias principales estan sobreexplota-
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das. En cambio, llama la atenciéon que las zonas costeras producen,
comparativamente con su riqueza y posibilidades, un porcentaje
muy reducido del pie.

;En qué momento se produjo el divorcio entre la geografia
nacional y el rechazo cultural del pueblo de México hacia sus zonas
costeras? Desde luego este es motivo de otro estudio. Baste comen-
tar que si bien el descubrimiento del Nuevo Mundo florecié basi-
camente por la capacidad naviera y el espiritu marinero de los con-
quistadores (Leén 2004, 13); estos atributos quedaron relegados
después, ya que su visién era por completo terrestre (Ibid., 21).
Dicha mentalidad debilité inclusive a la propia Corona espanola.
Al terminar el coloniaje, la Nueva Espafia qued6 sin marinos y el
aparato naviero incipiente fue olvidado, ya que era ajeno a la propia
colonia (Ibid., 9; Bosch 1981, 254). En México, en los siglos xix
y xx se agudizo la idea de ver al mar sélo como el sitio en el cual
debian gravarse lo mas posible las cargas de ingreso, para sufragar
todos los gastos del pais (Leon 2004, 8).

Meéxico tiene un importante potencial de desarrollo, aprovecha-
miento y conservacién de la zona costera en el turismo y ecoturismo,
puertos de altura y de recreo, pesca y acuacultura, industria, creci-
miento urbano, mineria, areas naturales protegidas y biodiversidad.
Sin embargo, por tradicion las autoridades centrales no han aborda-
do el progreso de esta regién de manera integral, y hasta hace muy
poco se carecia de una politica nacional.

El litoral mexicano cuenta con la mayoria de las condiciones de
medio ambiente costero del mundo, excepto los fiordos, en 17 es-
tados, con 56.4 por ciento de la superficie total del pais (véase fi-
gura 1).

En dichas entidades habitan 47 344 698 personas (INEGl 2006a,
82), correspondiente a 46 por ciento de la poblacién total de Méxi-
co. Se espera que para 2050 haya 64 millones de habitantes (Azuz
y Rivera 2007, 194). En ellos existen 156 municipios con apertura
directa al mar, cuya extension es de 21.24 por ciento del territo-
rio nacional, y ahi se asientan 13.3 millones de personas (Consejo
Nacional de Poblacién, conaro 2005). Del anno 2000 a 2005, Soli-
daridad, en Quintana Roo, fue el municipio costero de mayor cre-
cimiento relativo (112.7 por ciento). En segundo lugar Los Cabos,
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en Baja California Sur, con 55.6, mientras que en Michoacan nin-
guno crecio, como consecuencia de la emigracién (Azuz y Rivera,
22, en revisién). Jalisco fue el que mas contribuy¢ al pB en 2004
(NeGl 2006b), con 6.3 por ciento, seguido de Veracruz, con 4.2 y
Baja California, con 3.5. En general, todos los estados costeros de
México contribuyeron con 36.1 por ciento del B nacional en el
ano de referencia.

Las entidades limitrofes con el golfo de California (Baja Califor-
nia, Baja California Sur, Sonora, Sinaloa y Nayarit) aportaron 70 por
ciento en peso de las capturas pesqueras nacionales. Los del golfo

Figura 1
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de México concentran 68 por ciento de la carga maritima y 63.5
del movimiento de pasajeros, fundamentalmente via Quintana Roo
(Secretaria de Comunicaciones y Transportes, scT 2006, 32).

Aunadas a las caracteristicas demograficas y econémicas de la
zona costera, estan las necesidades de infraestructura (vial, hidrauli-
ca, telefonica, de salud y educativa), que permiten el avance adecua-
do de esta region importante y complicada desde el punto de vista
ambiental y sociodemografico, y sobre todo desde la perspectiva de
competencias y ambitos de actuacion gubernamental.

Las responsabilidades y jurisdicciones federales, estatales y mu-
nicipales sobre la zona costera crean un panorama complejo. Por
ejemplo, dependencias distintas de una sola secretaria pueden tener
injerencia en ella. La falta de transversalidad de los programas de de-
sarrollo entre secretarias, e incluso dentro de una misma del estado,
ha propiciado que en muchos casos se llegue a conflictos, debido a
la incertidumbre juridica o la falta de claridad en las competencias
de las diferentes esferas de gobierno, lo cual ha generado un desor-
den histérico por la falta de una visién integral en la gestion.

Hay instituciones académicas, como el Centro EPOMEX, el CIBNOR,
el Instituto Politécnico Nacional y cerys Universidad equipadas con
la infraestructura suficiente y con personal altamente calificado que
garantizan la formacion de recursos humanos especializados, las
actividades de investigacion costero-marina y las de gestion reque-
ridas para generar las politicas nacionales de manejo costero que
México necesita.

En las universidades y centros de investigacion, la permanencia y
estabilidad de los académicos en sus centros y la evolucion constan-
te de sus lineas de trabajo han promovido la constancia, seguimien-
to y evaluacion de la problematica costero-marina por décadas. En
cambio, en las dependencias gubernamentales hay una rotacién
muy elevada de personal, que en ocasiones no cuenta con el perfil
adecuado para el puesto, pese al recién promulgado servicio civil de
carrera. Esto entorpece la adquisicién de experiencia, la continui-
dad, el seguimiento y evaluacién eficiente de los programas.

En este sentido, las universidades y centros cuentan con los ele-
mentos para realizar investigacion a largo plazo y una capacidad de
gestion que trasciende los vaivenes a los que responde la adminis-
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tracién gubernamental federal o estatal, debido a los cambios cada
tres o seis afios. Sin embargo, los cientificos y profesores mexicanos
por lo general estan mas concentrados en procurar su supervivencia
académica, en un medio cada vez mas exigente y competitivo, con
mMenos recursos para trabajar y con pocos incentivos y oportuni-
dades para mejorar. Pero como la unién hace la fuerza, los autores
del presente trabajo encontramos la coyuntura para elaborar una
propuesta para las costas y mares en el seno del ccnps de la seMAR-
NAT, creado a la par de otros cuatro consejos regionales, en 1995,y
de acuerdo con el capitulo 27 de la “Agenda 217, por la entonces
Secretaria de Medio Ambiente Recursos Naturales y Pesca, SEMARNAP,
con el apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo y bajo la supervisiéon del Consejo de la Tierra, de tal forma que
tuviera cobertura y representacion todo el territorio nacional.

En el afio 2000, la semARNAT asegurd la continuidad, tanto del
consejo nacional como de los regionales, cuyos objetivos y metas
principales se establecieron en los acuerdos de creaciéon de 1995,
2000 y 2002, publicados en el DOEF:

e Asesorar a la Secretaria de Medio Ambiente en la creacién, im-
plementacion y vigilancia del cumplimiento de las estrategias
ambientales nacionales.

* Recomendar a la Secretaria de Medio Ambiente: politicas, pro-
gramas, estudios técnicos y acciones especificas relacionadas con
temas ambientales.

* Evaluar las politicas, programas, estudios técnicos y acciones es-
pecificas de la Secretaria.

* Escribir recomendaciones legales (acuerdos) a la Secretaria, rela-
cionadas con temas ambientales.

* Escribir recomendaciones legales (acuerdos) para la creacion o
modificacion de leyes ambientales especificas.

* Crear relaciones formales con consejos internacionales homolo-
gos.

* Asesorar a la Secretaria de Medio Ambiente en la definiciéon de la
posicién de las delegaciones mexicanas en eventos ambientales
del ambito internacional.
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Es importante mencionar que el marco de referencia legal para el
desarrollo y trabajo, tanto del ccnps como de los regionales (ccrps),
se establece en el titulo quinto, capitulo 1 (apartados 157 y 159) de
la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente
(por 1988, 1996, 2000).

Los CCRDS representan a cinco regiones: noreste, noroeste, cen-
tro-occidente, centro y sur-sureste, y estan constituidos por seis
representantes de cada estado; cuatro elegidos por medio de con-
vocatorias publicas y de los sectores académico, social, organismos
no gubernamentales, empresarial, gubernamental de cada entidad
federativa, de los congresos locales, indigenas, jovenes y mujeres.

Desde 2001, tres de los integrantes de este trabajo laboraban en
el ccps de la region noroeste, se procedio a gestionar y recomendar
propuestas concretas a los titulares de la SEMARNAT entre el afio 2000
y 2006 y, a sus cuerpos directivos principales, la elaboracion de una
politica de Estado para la zona costera y litoral de México. El cuarto
integrante, desde 1997, antes de sumarse al ccnps, comenzo a tra-
bajar con la entonces seMARNAP, para elaborar propuestas de gestion
integrada de la zona costera y recomendaciones para el disefio de
politicas publicas para los océanos y costas de México; trabajo que
se sumo a la sinergia creada antes por el ccnps al ingresar también
a este consejo.

La carencia de lineamientos especificos para costas y mares ponia
a México en una clara desventaja respecto a otros paises del mundo,
e impedia el desarrollo y aprovechamiento correctos de esta region
estratégica. La ventana de oportunidad se abrié en el momento en
que la semARNAT conformoé un grupo inter-secretarial, y solicitd ex-
presamente a dos de los autores de este trabajo una propuesta.Todos
trabajaron en conjunto para revisar el documento final (SEMARNAT
2006, 1-86).

En general, la politica nacional representa la expresion escrita
del deseo institucional, del conjunto y secuencia de decisiones, de
las conductas a seguir o bien de las causalidades de acciones del
sistema politico y social que convergen -en este caso- en el ambito
costero y oceanico de México. Esto se derivé del esfuerzo de una
construccion que selecciond, destaco, articulé e integréd todos los
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elementos ya mencionados en una directriz para llevar a las costas y
océanos a su desarrollo sostenible.

Los ejes tematicos que aborda esta politica son los siguientes:

* Marco legal e instrumentos econémicos

* Ecosistemas y biodiversidad

* Actividades econdmicas y su impacto ambiental

* Mecanismos de implementacion y participaciéon de usuarios y
actores

¢ Agenda de investigacién, alcance educativo y publico.

Los objetivos principales son los siguientes:

* Desarrollo de una estrategia para el manejo integrado de oc€anos
y costas

 TFortalecimiento de las acciones coordinadas entre y dentro de las
instituciones costeras y marinas

e Promocion del bienestar social y econémico, a través de la con-
servacion ambiental, la biodiversidad y el uso sostenible de los
recursos naturales costeros y marinos

 Fortalecimiento del marco legal, normativo y administrativo
para el manejo de océanos y costas

* Desarrollo de un sistema de informacion especifico para conflic-
tos oceanicos y costeros.

Al considerar los enfoques del manejo ecosistémico e integrado,
como los componentes clave ideales para alcanzar la sostenibilidad
ambiental, la politica nacional se basa en cuatro pilares: a) mejorar
la calidad de vida de las comunidades costeras; b) promover la ar-
monizacion entre el desarrollo econémico y social con la conser-
vacion de océanos y costas; ¢) alcanzar la equidad social y el alivio
de la pobreza y d) promover los valores sostenibles y la apropiacion
etica.

La obtencién en poco tiempo de un documento soélido y con-
sensuado sobre este tema, que constituyo la base para generar la
politica nacional, fue posible gracias a que se concité la voluntad
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politica, tanto de un cuerpo de cientificos y técnicos especializados,
integrantes del ccps de la regién noroeste y del ccnps, como del
tiempo dedicado a la gestion y aprovechamiento de las coyunturas
nacionales, como por ejemplo el incremento de fendmenos de alto
riesgo para la zona costera (impacto ciclénico).

Gracias a la interaccion de académicos del cenps y a los meca-
nismos de participacién publica, elaborados desde la creacion del
ccrps y avalados por las autoridades ambientales del pais, se permi-
tio la gestion y obtencion de un producto concreto y tangible, que
establece los lineamientos generales para el avance de esta region de
México.

Sin embargo, ahora la tarea es verificar que la politica gestiona-
da y generada no quede sélo en un documento mads. Hay que estar
atentos a su aplicacién y aterrizaje en acciones concretas que pro-
muevan de forma eficaz el desarrollo sustentable de las zonas cos-
teras de México.
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