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Gobernanza para el cambio climético

La gobernanza de las costas y océanos
de México en un clima cambiante

Evelia Rivera Arriaga e Isaac A. Azuz Adeath

RESUMEN

A partir de un andlisis de las teorfas politicas y econdmicas globales, el presente capitulo circunscribe
el desarrollo de los esfuerzos encaminados a abordar la gobernanza ante el cambio climatico a la luz de
estos marcos de referencia alternativos. Propone como ¢je central y orienta al lector en la construccion o
fortalecimiento de los procesos de gobernanza del cambio climatico desde la escala internacional hasta la
local. Presenta diferentes instrumentos de gobernanza del 4mbito internacional, subnacional, local y de
sectores o grupos de actores especificos. De manera precisa, se analizan los esfuerzos llevados a cabo so-
bre el particular a nivel gubernamental en México, tanto por el gobierno federal como por los gobiernos
estatales, enfatizando la importancia de la implementacién de politicas y programas de cardcter local.
Establece que toda gobernanza, sobre todo en la zona costera, requiere de una dindmica que le permita
adaptarse constantemente a procesos ambientales, a presiones socioecondmicas, a decisiones politicas y
ala incertidumbre de los efectos del cambio climatico. El capitulo concluye con una propuesta, basada
en seis principios rectores, para la creacion del proceso de gobernanza en la regién costera mexicana
ante el cambio climdtico, a partir del enfoque de su gestioén integral, fundamentada en la informacion
disponible de la experiencia exitosa de la peninsula de Yucatén.
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INTRODUCCION

La gobernanza puede entenderse como el conjunto de procesos politicos e institucionales -tan-
to intencionales como implicitos- que modulan a su vez: a) la forma en que los pasos cienti-
ficos y tecnoldgicos son direccionados; b) determinan cémo los problemas ambientales son
definidos y abordados; y ¢) consideran cémo las consecuencias sociales se distribuyen en un es-
pacio geogréfico y en un marco de tiempo dados. Estos procesos se comprenden a través de un
espectro de organizaciones y comunidades que tienden a ser dirigidas por diferentes intereses
y valores. El comprender esas diferencias ayudan a entender la variedad de expectativas que los
actores tomadores de decisiones y los usuarios tienen, y a su vez permiten construir el marco de
referencia que puede responder a las necesidades de las organizaciones sociales y productivas,
alas comunidades y a las necesidades conjuntas de la propia gobernanza.

Para comprender las implicaciones del cambio climético en la zona costero-marina de Méxi-
co, es indispensable comprender la gobernanza de esta zona, ya que la dindmica socio-politico-
econdmica se desarrolla de diferentes maneras y presenta multiples retos con implicaciones
para la sustentabilidad en las costas y mares mexicanos. Inclusive, no se debe perder de vista
que cuando se construye la gobernanza, ésta debe incluir todos los factores de riesgo y vulne-
rabilidad, ademas de los elementos institucionales necesarios que construyen los marcos regu-
latorios, disenan e implementan los procesos de manejo y ejecutan los programas y acciones
especificas de cambio climético.

La construccién e implantacién de esa gobernanza es entonces clave para disenar las politicas
publicas que permitan la adaptacion al cambio climético. Sin embargo, en este punto es nece-
sario plantearse las siguientes preguntas: ¢Qué tipo de gobernanza es el adecuado para la zona
costera?; ¢Como se puede conceptualizar a la gobernanza para que aporte substancialmente
en los retos del cambio climdtico para la zona costero-marina (zcMm)?; ¢Cédmo deben los pro-
cesos de gobernanza ser replanteados para comprender y abordar la complejidad de los efectos
del cambio climdtico en la zcm?; ¢Cudles son las instituciones y actores clave y cudles deben
ser los procesos, contribuciones y relaciones que deben modificarse ante el cambio climético
enlazcm?; y ¢Cudles son los costos para implementar las politicas del cambio climatico en la
ZCM?

Para ir respondiendo a esas preguntas en orden es importante antes senalar que la mayoria
de los esfuerzos que se han construido para la gobernanza se han enfocado al desarrollo de un
régimen internacional de cambio climdtico, y es a partir de éste que las iniciativas a nivel nacio-
nal y subnacional tienen lugar. La traduccién de las premisas internacionales a nivel local con-
llevan retos en muchas ocasiones demasiado grandes para que los gobiernos municipales —ya
no se diga las comunidades ¢jidales- puedan implementarlos. En este punto, la construccién
de las gobernanzas debera hacerse en paralelo en todos los niveles, considerando capacidades,
intereses y vulnerabilidades.
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TEORIAS DE RELACIONES INTERNACIONALES PARA EL
ANALISIS DE LA GOBERNANZA DEL CAMBIO CLIMATICO

El grado y variabilidad en que se verdn afectados los distintos paises del mundo respecto de los
cambios en el clima, dependeran de las diferentes condiciones geograficas, socio-econdmicas
y politicas en las que se encuentran los mismos. Es por esto que al observar el impacto que el
cambio climético tendrd sobre todo en los paises en vias de desarrollo es muy importante en
la gobernanza, sobre todo al considerar que los mismos se presentan dentro de este escenario
como los mas débiles pero, al mismo tiempo, los menos contaminantes.

Aceptando de manera general lo que implica el cambio climético global, de los vacios y re-
querimientos de adecuacién y fortalecimiento de su marco de regulacién y también de sus
posibles consecuencias adversas, surge la necesidad de comentar algunas de las distintas gestio-
nes y acciones politicas y juridicas por parte de los Estados, organizaciones internacionales y
organizaciones no gubernamentales, que intentan dar respuesta o aproximarse al menos a una
solucién viable para hacer frente a los nuevos desafios a los que se enfrenta el mundo entero;
pero reconociendo que es a nivel local que se sufrirdn los efectos mas fuertes. Al final, de lo que
se trata es de reconocer que el régimen que se gesta a nivel internacional no necesariamente es
el mismo que se origina a una escala menor.

Segun Keohane y Nye (1998 y 2000), la globalizacién es un fendmeno que viene de la mano
del globalismo y de la interdependencia. El globalismo es la condicién en la que se hallan los
Estados, mientras la globalizacién hace referencia a que ese globalismo, al igual que esa inter-
dependencia, se estd incrementando. De esta manera, se considera al actual sistema mundial
como resultado de una multiplicidad de vinculos e interconexiones entre Estados y sociedades,
que refleja un proceso a través del cual los acontecimientos, decisiones y actividades en cual-
quier lugar tienen repercusiones significativas en diferentes partes del planeta, que no necesa-
riamente comparten fronteras o cercania geografica. Sin embargo, cabe aclarar que un mundo
globalizado no implica que éste venga a estar politicamente mds unido, ni que econémicamen-
te se haga més interdependiente o culturalmente mas homogéneo

El globalismo es el estado del mundo que incluye redes de interdependencia entre multiples
Estados a distancias multicontinentales. De esta manera, vemos que el globalismo es un estado,
una caracteristica, en la que los Estados sufren costos reciprocos de sus relaciones y donde ésta
interdependencia no puede estar sélo remitida a un drea regional, y asumiendo la reconfigura-
cién de las précticas politicas, su organizacion y canales de participacién social en funcién de
las nuevas demandas que se gestan a partir de los procesos de innovacion social y que incluyen
transformaciones en la transnacionalizacién de la economia, la reconfiguracién de practicas
politicas, su organizacion y canales de participacion social y cambios en la tecnologia.

En el caso del cambio climdtico desde el punto de vista ambiental, es necesario replantear el
marco de interdependencia en el que los Estados pierden importancia como unidades politicas
con fronteras definidas, ya que los fenémenos trascienden los limites nacionales y se vuelven
complejas y numerosas las relaciones entre todos los elementos que intervienen. Lo anterior se
puede explicar a través de la Teoria de la Interdependencia Compleja donde el mundo presenta
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la forma de red o telarana; y en el que los flujos econémicos o tecnoldgicos rompen con la logi-
ca del sistema de Estados para crear una légica de red en la que existen multiples conexiones.

De acuerdo con Carnero Conttenti (2005), en condiciones de interdependencia las estra-
tegias de planificacién politica y toma de decisiones dependen directamente de la habilidad y
rapidez de cada Estado para su implementacién. De esta manera, los efectos reciprocos entre
paises o entre actores en diferentes paises involucra costos reciprocos en todos los intercambios
que se lleven a cabo (aunque no necesariamente sean simétricos); y asumiendo que donde éstos
existan habré interdependencia o dependencia mutua. Cabe aclarar que el término no debe
limitarse a situaciones de mutuo beneficio, sino que esta perspectiva implica que las relaciones
interdependientes siempre implicardn costos, dado que la misma siempre reduce la autonomia,
por lo cual resulta imposible determinar a priori si los beneficios de una relacién serdn mayores
que los costos. Esto dependera de los valores que animen a los actores como de la naturaleza de
la relacién. Nada asegura que las relaciones denominadas interdependientes puedan caracteri-
zarse como de beneficio mutuo.

De esta manera, las negociaciones que se lleven a cabo entre Estados conllevardn asimetrias
entre los paises desarrollados y los menos desarrollados. Esto resulta en una competencia, in-
cluso en los casos de cooperacién donde haya convenios de beneficios netos (Okereke y Bulke-
ley, 2007). Asi se llega a un punto en el que las negociaciones y acuerdos se den tomando en
cuenta las dependencias y las interdependencias entre los Estados. De alli, que resulte necesario
que los actores de la comunidad internacional cooperen o adapten mutuamente sus conductas,
por medio de la coordinacién de politicas, como medio para facilitar la consecucién de los
objetivos planteados. Si bien puede resultar ingenuo asumir que una mayor cooperacién entre
cualquier grupo de Estados para cualquier propdsito estimulard necesariamente cambios en la
politica mundial, resulta claro que una mds efectiva coordinacién politica entre los gobiernos
significard una gran ayuda. Al estar transitando hacia la reduccién de su vulnerabilidad (en-
tendiendo ésta como el grado de autonomia de un Estado a partir de las acciones de otros), y
hacia la adaptacién; dependiendo de la rapidez para reaccionar lo antes posible, asumira los
costos y desventaja por continuar experimentando con costos € impuestos por acontecimien-
tos externos aun después de haber modificado las politicas.

Considerando las perspectivas conceptuales y tedricas de las relaciones internacionales, los

enfoques cognitivos y el reconocimiento del papel de actores no-gubernamentales en las re-
laciones internacionales necesarias para establecer una gobernanza, se pueden enlistar las si-
guientes teorias:
Realismo: Con tres premisas: a) Estatismo que considera a los Estados como los tnicos acto-
res del escenario internacional; b) El sistema internacional se gobierna por la anarquia en una
lucha constante de poderes entre los intereses de cada Estado y de la habilidad que cada uno
despliegue para conservar su seguridad y permanencia; y ¢) La supervivencia de un Estado
recae en sus propias habilidades de sobrevivir porque ningtin Estado ayudara a otro desintere-
sadamente por lo que cualquier alianza se establece en un balance de ganancias relativas para
cada uno.
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Neo-Realismo: Considera que para explicar el comportamiento de un Estado se debe tomar
en cuenta su estructura; la cual abarca dos componentes: la anarquia como principio del orden
internacional, y la distribucién de capacidades a través de los Estados.

Estas dos teorias son aplicables cuando se considera que durante las reuniones de las partes

(cop en sus siglas en inglés) tnicamente son vélidas las negociaciones y acuerdos a los que
lleguen los Estados. Los resultados de la cor15 (Copenague 2009) con la imposicién de los
intereses de los paises desarrollados sobre las necesidades de los paises menos desarrollados
ejemplifican la esencia de ambas teorfas; y serdn las habilidades y ejercicio del balance del poder
de esos Estados los que durante la cor16 (Canctin 2010) arrojarén resultados con beneficios
para unos o para los otros dentro de un sistema ganar-perder.
Institucionalismo Neoliberal: Se refiere a la escuela del pensamiento que cree que los Estados
estan, o deberian estar, preocupados principalmente en obtener ganancias absolutas' més que
ganancias relativas sobre los otros Estados. El Neoliberalismo emplea la teoria de juegos para
explicar por qué los Estados cooperan o no ya que sus enfoques tienden a enfatizar la posibi-
lidad de ganancias mutuas, por lo que estdn interesados en instituciones que puedan lograr
arreglos y compromisos conjuntos que les hagan ganar. Esta Teoria considera la suma-no-cero
la cual propone que a través del uso de la ventaja comparativa® todos los Estados que se com-
prometan en mantener —por ejemplo- la paz pueden incrementar su bienestar y riqueza.

La cooperacion en la arena internacional es algo que siempre se ha dado, aunque las razo-
nes para hacerlo son multiples. Los efectos del cambio climatico son de tal envergadura que
todos los Estados del planeta se ven afectados de una forma u otra ya que sus fronteras no los
protegen. El reconocimiento de esto, contribuye para buscar cooperacién en dos sentidos: 1)
en problemas compartidos para actuar de manera conjunta y que por ende reciban beneficios
mutuos; y 2) en problemas similares que facilite el intercambio de experiencias, tecnologfa, e
inclusive permita la intervencion especifica. En ambos casos se establecen ventajas comparati-
vasy se tiene el sistema ganar-ganar.

Comunidades Epistémicas: En relaciones internacionales se refiere a una red de trabajo de
profesionales con conocimiento y habilidades reconocidas en un 4rea-problema en particular,
por lo que permite validar procesos. Estas comparten una serie de creencias, proveen funda-
mentos para las acciones de sus miembros y actian por consenso sobre dreas-problema. Ade-

'Ganancia absoluta es cuando los intereses de los Estados incluyen rangos de poder, asi como los efectos
econdmicos y culturales de cada accién.

2En economia, la ley de la ventaja comparativa se refiere a la habilidad de una entidad (individuo, firma,
o Estado) para producir un bien o servicio en particular, a un costo de oportunidad més bajo que otra
entidad. Esto es, la habilidad de producir un producto con la mayor eficiencia relativa dados todos los
otros productos que puedan ser producidos. El costo de oportunidad es el costo relacionado con la
siguiente mejor opcion disponible para alguien que ha elegido de entre varias opciones mutuamente ex-
cluyentes (ya que no pueden ocurrir al mismo tiempo por lo que no tienen resultados comunes entre si).
Este costo de oportunidad no se circunscribe solamente a costos financieros o monetarios; sino que apli-
ca a cualquier eleccién que provea utilidad. La ventaja absoluta se refiere a la habilidad de una entidad
para producir mas de un bien o servicio que sus competidores, usando la misma cantidad de recursos.
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mds, las interacciones inherentes en su actividad, contribuyen a establecer vinculos entre el
conocimiento, la politica y los resultados. Estas comunidades evolucionan independientes y
sin la influencia de ninguna autoridad ni gobierno.

La comunidad cientifica en la década de los 80 dio la alerta sobre cambios que se estaban
observando en la capa de ozono y en el hielo de los polos. Esa comunidad fue creciendo y sus
resultados fueron tan contundentes que contribuyeron a sustentar una reunion internacional
especifica para este tema en Montreal (1989). Esta misma comunidad fue la que siguié apor-
tando evidencias de tal magnitud que durante la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro (1992)
—que por posiciones controvertidas entre los mismos cientificos no se incluyé en las negocia-
ciones de Agenda 21- se llevé a cabo una reunion paralela que arrojé la Convencién Marco de
Cambio Climético, signada por 155 Estados.

Constructivismo: Establece que los Estados son capaces de aprender y que la realidad interna-
cional esta construida socialmente por estructuras cognitivas que le dan significado al mundo
material.

Las evidencias contundentes sobre los cambios en el clima asi como sus efectos devastadores

presentes y pronosticados, son la base de la accién global que se ha emprendido para enfren-
tar al reto més grande de la humanidad. Los Estados han sido capaces de transitar la ruta del
aprendizaje significativo y esta teorfa explica cémo la gobernanza construida a partir del cono-
cimiento cientifico ha permitido al Panel Internacional del Cambio Climatico (1pcc) estable-
cer patrones y tendencias y construir escenarios que ayudan a los Estados a plantear planes y
programas de accién para la mitigacién y adaptacion al cambio climatico.
Teoria de chimenes: Sostiene que el sistema internacional no es anérquico en la préctica,
pero que contiene una estructura implicita o explicita que determina cémo los Estados ac-
tuardn dentro del sistema establecido. Los Regimenes son instituciones (o reglas, principios,
normas y procedimientos para la toma de decisiones) alrededor de las cuales convergen las
expectativas de los actores en el 4mbito de un problema dado. De esta forma los Regimenes
proveen incentivos, distribuyen poder y definen identidades y papeles.

El drea-problema del cambio climdtico a nivel internacional es compleja y abordarla con la

propiedad, contundencia y premura adecuadas requiere de un régimen internacional que esta-
blezca rutas criticas para que los Estados acttien en consecuencia. Dentro de este régimen, cada
Estado ha aceptado implicitamente los beneficios que puede obtener al aceptar seguir los linea-
mientos que se han establecido con respecto a la mitigacién y la disminucién de emisiones de
gases de efecto invernadero de acuerdo con los protocolos de Montreal (1989) y Kioto (1997).
La firma de la Convencién Marco de Cambio Climético, asi como la adhesion voluntaria a
estos protocolos establecen las bases del régimen para el cambio climatico.
Neo Funcionalismo: Describe y explica el proceso de integracién regional considerando la
interaccidn de tres factores causales: a) creciente interdependencia econémica entre los Esta-
dos; b) capacidad organizacional para resolver disputas y construir regimenes internacionales
legales; y ¢) reglas supranacionales de mercado que reemplacen los regimenes regulatorios na-
cionales.

744



Rivera-Arriaga, Azuz Adeath, Alpuche Gual y Villalobos-Zapata (eds.) I

La presién que los Estados tienen para obtener resultados positivos en cada una de las nego-
ciaciones sobre cambio climtico excede las capacidades individuales, por lo que es necesario
conformar alianzas regionales que ayuden a abordar de la mejor forma los retos que se tienen.
Esta teorfa permite explicar la conformacion de acuerdos econémicos regionales para afrontar
los costos de la mitigacién y adaptacién al cambio climatico. Incluso, paises islefios pequenios,
tan vulnerables a la elevacion del nivel medio del mar, consideran importante establecer un
sistema econdmico internacional legal que les beneficie por el costo que ellos tienen que pagar.
Una Teoria que se puede anadir al Neo-Funcionalismo es el Inter-gubernamentalismo, que por
si misma es una mezcla de teorias utilizada para explicar la integracién europeay que arroja una
luz para comprender c6mo los Estados de una region en particular estén enfrentando los retos
del cambio climético. Considerando la problematica que se deriva de éste, es posible identificar
que los Estados de una regién deberdn asumir la demanda y los costos de una politica domés-
tica especifica sobre el tema; pero al mismo tiempo reconocer la interdependencia asimétrica
que existe en esa region ya que no todos los Estados son iguales, por lo que debera permitirse
la negociacién entre ellos. Y de igual forma, es importante identificar las instituciones supra-
nacionales que intervienen en la region de manera que se puedan reducir los costos de transac-
ci6n de las negociaciones y lograr mayor autonomia de los gobiernos nacionales para con sus
ciudadanos, adicionando legitimidad y credibilidad a politicas comunes de cambio climatico.
Materialismo Histérico: Es una teorfa que privilegia la economia para explicar los fendmenos
no econdmicos, de manera que interpreta la historia desde ese punto de vista. El Materialismo
es la explicacién que establece que la realidad se compone inicamente de materia y energia, sin
seres ni fendmenos sobrenaturales, de manera que las ideas, suenos, etc., son todas parte de la
realidad material.

Esta teorfa contribuye a explicar las bases para la adaptacion al cambio climatico. Como ya se

ha dicho, el 4rea-problema es sumamente compleja, y la forma de abordarlo desde la economia
permite establecer pardmetros y criterios ante la incertidumbre y los riesgos a los que se en-
frentan los Estados para establecer politicas y acciones de prevencion, y de adaptacién. Desde
la aparicién del Informe Stern (2006) para el Reino Unido y el Informe Galindo (2009) para
Meéxico, la economia ha estado arrojando algunas cifras sobre los costos del cambio climati-
co, y a nivel global han sido calculados por el Banco Mundial (2010) y la ocDE (Agrawala y
Fankhauser, 2008).
Neo-Gramascianismo: Explora la interfase de ideas, instituciones y capacidades materiales
conforme moldean los contornos especificos de la formacion de los Estados. Ademds analiza
cémo las diferentes fuerzas sociales, junto con el Estado y la configuracién de ideas dominan-
tes, definen y sustentan el orden mundial. De esta manera, la teorfa politica de Gramsci reco-
noce la centralidad de las organizaciones y su estrategia, dirige su atencién a la economia y a
los pilares de poder, mientras reconoce los procesos de construccion de coaliciones, conflictos
y los elementos estructurales que resultan en cambios sociales. Este enfoque aborda las rela-
ciones estructura-institucion gubernamental y su dindmica endégena en una forma que pueda
enriquecer la teorfa institucional (David y Egan, 2003).
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El cambio climitico impone la construccién y fortalecimiento de capacidades institucionales
especificas para afrontarlo. En este momento, todos los Estados del planeta estdn desarrollan-
do esas capacidades pero a nivel sub y supra nacional coexisten organizaciones de individuos
con diversos intereses y capacidades que influencian esas instituciones por lo que al fin alteran
los resultados para cada Estado y para todos los demds Estados de la arena internacional. Esta
teorfa permite explicar c6mo, a pesar de que las negociaciones se siguen llevando a cabo entre
Estados, existen otros actores clave que también intervienen en los resultados finales.

Las teorifas aqui enlistadas proveen un marco que permite entender cdmo se construyen las
relaciones internacionales en un drea-problema como el cambio climatico; y ayuda a compren-
der el por qué y el c6mo se construyen esas relaciones para que se obtengan beneficios y ganan-
cias en ese balance de poder ¢ intereses.

De esta manera, el marco tedrico se puede aplicar para el andlisis de las negociaciones in-
ternacionales para el control de las emisiones de gases de efecto invernadero, enfocando las
respuestas de las empresas trans-nacionales y sus posturas hegeménicas que se identifiquen; asi
como las luchas politicas de los Estados y dentro de la sociedad civil y el papel de las estrategias
de mercadoy su relacién cercana con las estructuras sociales y politicas que defienden y fortale-
cen esos mercado que dan preferencia a ciertas tecnologfas, y otorgan autonomfa corporativa'y
legitimidad a algunos procesos. En resumen, con este marco se puede explicar la construcciéon
de la gobernanza del cambio climdtico en la arena internacional.

ANTECEDENTES: EL ESCENARIO INTERNACIONAL
PARA EL CAMBIO CLIMATICO

El régimen internacional para el cambio climatico se construye alrededor de acuerdos tomados
del Protocolo de Montreal (1989) que limita, controla y regula la produccidn, el consumo y
el comercio de sustancias daninas a la capa de ozono. La aceptaciéon mundial de este fendme-
no puso en una perspectiva totalmente diferente a los impactos ambientales causados por el
hombre.

Las investigaciones sobre la atmésfera y la relacion con los gases de efecto invernadero sobre
el clima en la década de los 80 eran incipientes. La falta de datos y comprension del clima glo-
bal, aunado a la incertidumbre que cuestionaba en ese momento las evidencias de cambios en
el clima hicieron necesario contar con mejor investigacion y datos cientificamente irrefutables.
La respuesta fue la creacién del Panel Intergubernamental de Cambio Climatico, estableci-
do en 1988 por el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente y la Organizacién
Meteorolégica Mundial para conjuntar la visién cientifica mundial sobre el estado del conoci-
miento sobre el cambio climético y sus impactos ambientales y socioeconémicos potenciales.
El Panel es el 6rgano cientifico que revisa y evalta la informacién cientifica, técnica y socioeco-
némica més reciente producida a nivel mundial para comprender el cambio climatico.

La sinergia causada por este protocolo y el conocimiento cientifico sélido permitié la cele-
bracién de la Convencién Marco de Cambio Climdtico de Naciones Unidas (1992) y desde
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entonces su implementacion evoluciona a partir de la adopcién del protocolo de Kioto (1997),
de los mecanismos del Protocolo de Kioto (Desarrollo limpio®, Comité supervisor de la imple-
mentacién conjunta, y el Comercio de Emisiones*), y del acuerdo de Marrakech®(2001).

La construccion de la gobernanza internacional para el cambio climatico ha avanzado a par-
tir del Protocolo de Kioto con una sofisticacién dificil de encontrar en otras dreas del contexto
internacional, ya que inclusive considera sistemas de control como el monitoreo, asi como el
reporte de cada pais miembro y lleva la cuenta precisa de las transacciones que se llevan a cabo,
a partir de sistemas de registro que supervisan y verifican las acciones de cada uno de los meca-
nismos del protocolo, determinando su cumplimiento.

Este Protocolo actualmente considera mecanismos de ayuda a partir del Fondo de Adapta-
ci6n para financiar los proyectos y programas de adaptacion y mejoramiento de las capacidades
locales instaladas de paises en desarrollo signatarios del Protocolo. De la misma manera, facilita
el avance e implantacién de técnicas que ayudan a incrementar la resilencia de los ecosistemas a
los impactos del cambio climético.

Dentro del émbito internacional, pero con un enfoque politico diferente, hay iniciativas sub-
nacionales que pretenden enfrentar los efectos del cambio climético desde otra perspectiva y
que actualmente tienen una gobernanza propia: los grupos subnacionales.

Sustentado en la idea de que las decisiones y acciones para el combate al cambio climético
se deben hacer a nivel subnacional, el gobernador Arnold Schwarzenegger del Estado de Cali-
fornia en los Estados Unidos de América, crea en el 2010 una propuesta conjunta con lideres
de Canad4, Nigeria, Francia y Algeria para conformar la coalicién de lideres subnacionales de
diversos paises alrededor del mundo. En octubre del 2010, se firma la Declaratoria “Soluciones
Climaticas Globales” antes de la Conferencia de Partes coP15 en Copenague para presionar la
toma de acciones mas ripidas y con compromisos mas fuertes de combate al cambio climético.
A partir de esa Declaratoria, se conforma la iniciativa R20 cuyo fin es el de ayudar a gestionar
una transicion hacia una economia “verde” que permita mejorar el ambiente con la generacién

3 El Mecanismo de Desarrollo Limpio se define a partir del Protocolo de Kioto y se implementa a partir
de los proyectos que tengan un componente que induzca la reduccién o secuestro de gases de efecto
invernadero.

# El Comercio de Emisiones permite a los paises que generan emisiones que perdonen a partir de emi-
siones permitidas pero no “utilizadas”, a vender ese exceso de capacidad a los paises que generan por
arriba de sus metas. Con esto se produce un bien en la forma de un bono de reduccién o de remocién
de emisiones. Ya que el biéxido de carbono es el principal gas de invernadero, se generaliza en comercio
de carbono en un mercado.

> El Protocolo de Kyoto avanzd lentamente hasta lograr su ratificacién el 16 de febrero del 2005. Las
complicaciones que enfrenta su implementacidn estriban en que no sélo debe ser eficaz frente a un pro-
blema mundial complicado como lo es el cambio climético; sino que debe ser también politicamente
aceptable. En consecuencia, se ha multiplicado el nimero de grupos y comités creados para supervisar y
arbitrar sus diferentes programas, e incluso antes de la ratificacién se consider6 necesario entablar nue-
vas negociaciones para especificar las instrucciones sobre la manera de instrumentalizarlo. Estas normas,
adoptadas en €] 2001 se conocen con el nombre de “Acuerdos de Marrakech”
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de empleos y el impulso de politicas y acciones de coordinacién y colaboracién conjunta para
enfrentar los retos del cambio climdtico.

A un nivel gubernamental menor, pero con una convocatoria mundial, se creé en el 2005 el
Grupo de Lideres en el Combate al Cambio Climético en Mega-Ciudades (c40) por iniciativa
del alcalde de Londres. Considerando que estas megaciudades contienen alrededor del 50% de
la poblacién mundial, consumen el 75% de la energia global y producen el 80% de los gases de
efecto invernadero, el grupo se compromete a trabajar en conjunto para reducir las emisiones
de carbono urbano y mejorar la adaptacién al cambio climdtico. El c40 estd financiada en
parte por la Clinton Climate Initiative, se ha reunido dos veces mas, en Nueva York (2007), en
Setl (2009) y se reunird en San Paulo en el 2011.

En una iniciativa de igual nivel gubernamental pero con alcances globales estd la Cumbre de
Alcaldes, que tuvo su primer encuentro en el 2008 en Singapore. En ese evento se conjuntaron
800 delegados que provenian de diferentes sectores y que trataron temas como la gobernanza
efectiva, la planeacién urbana, el desarrollo de infraestructura, sustentabilidad ambiental, cam-
bio climatico, calidad de vida y competitividad econdmica.

En el 2009 se llevé a cabo la Cumbre Climatica para Alcaldes en Copenague con la coopera-
cién del 40 y del 1CLETS, y cuyo objetivo fue el buscar soluciones urbanas a problemas climd-
ticos. Esta iniciativa pretendié colocar a las ciudades en la cima de la agenda global climatica y
envié un mensaje simultineo a los gobiernos de los Estados, los medios de comunicacién y al
publico en general sobre la importancia de considerar a las ciudades como los sitios dptimos
para reducir emisiones.

Como puede apreciarse, existe ya con un proceso de gobernanza instalado y conformado
por las diferentes entidades subnacionales y entre los grupos que aglutinan a esos gobiernos. La
expresion mds importante hasta ahora de esta gobernanza subnacional internacional se dio du-
rante la Cumbre de Alcaldes sobre el Clima del 2010, la cual pretendié establecer claramente
ala comunidad internacional el papel relevante que las ciudades tienen en la problematica; ast
como con el compromiso serio y responsable que las ciudades deben tener ante la mitigacion y
adaptacion al cambio climético. El marco de colaboracién a partir del cual acttian todos estos
grupos y gobiernos considera los siguientes acuerdos: 1) Acuerdo de los Alcaldes del Mundo y
gobiernos locales para la Proteccién del Clima (2007); 2) La Guia del Clima para Gobiernos
Locales (2007); 3) Catdlogo Mundial de Copenhague sobre los Compromisos Urbanos para
el Combate al Cambio Climatico (2009); 4) Llamado de Dunkerque sobre la Accién Climati-
ca (2010); 5) Declaratoria de Bonn del Foro de Adaptacion de Alcaldes; y 6) Acuerdos de las
Cumbres del Clima de los Alcaldes de Ciudades del c40.

¢ ICLEI fue creado como el Consejo Internacional para las Iniciativas Ambientales Locales (Internatio-
nal Council for Local Environmental Initiatives) en 1990 contando con el patrocinio del Programa de
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y de la Unién Internacional de las Autoridades
Locales (IULA)
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INICIATIVAS NACIONALES DE GOBIERNO
PARA EL CAMBIO CLIMATICO

De acuerdo con la Semarnat, México desarrolla acciones especificas para hacer frente al cam-
bio climatico desde 1992 al adoptar la Convencién Marco sobre Cambio Climatico ese mismo
afo y la ratificé en 1993 una vez que fue aprobada por el Senado de la Republica. De igual
forma signa el Protocolo de Kioto en 1997 y lo ratifica en 2000. Al entrar en vigor ambos ins-
trumentos el 21 de marzo 1994 el primero y el 16 de febrero 2005 el segundo, y con base en el
articulo 133 Constitucional, se adoptan a la legislacién mexicana. Un par de afios después, el
25 de mayo 2007, el Presidente de la Republica presentd ptiblicamente la Estrategia Nacional
de Cambio Climatico, se conformé la Comisién Intersecretarial de Cambio Climatico y se
elaboré el Programa Especial de Cambio Climético 2009 — 2012 en el marco del Plan Nacio-
nal de Desarrollo 2007 — 2012, lo cual demuestra un interés desde el gobierno central para
enfrentar esta problematica.

Avanzando con laimplementacién de la Convencién Marco y el Protocolo de Kioto, México
ha publicado su Inventario Nacional de Emisién de Gases de Efecto Invernadero (2006) con
propuestas metodoldgicas del Instituto Nacional de Ecologfa para las entidades federativas del
pais. La importancia de esto radica en la reduccién de la incertidumbre en el célculo es estas
emisiones. Actualmente los datos disponibles en la Semarnat, determinan que México aporta
el 1.5% del total mundial (wr1, 2009).

Asimismo cumpliendo con lo acordado, y aunque México no se encuentra dentro del Anexo
I, ha presentado ya cuatro informes nacionales de evaluacién al Panel Inergubernamental de
Cambio Clim4tico; y se le suma a éste el Inventario Nacional de Emisiones de Gases de Efec-
to Invernadero (actualizado al 2006). Esto cobra importancia ante el Acuerdo de Copenha-
gue’(2009) en el cual se establece la meta global de no llegar a un calentamiento de ms de 2
grados centigrados. De acuerdo con el INE/Semarnat (2009)8, la linea base de México parte de
709 Mtco2e en 2006, y se incrementa a 772 Mt co2e en el 2012 y 872 Mtco2e en el 2020.

Meéxico ha participado en todas las reuniones de la Convenciéon Marco de Cambio Clima-
tico y el ano pasado se alcanzé el consenso necesario entre los 192 paises signatarios, donde
acordaron una “hoja de ruta” para las negociaciones, en la que se establecen los principales
problemas que hay que abordar y se fija un plazo ambicioso para concluir el acuerdo: hasta

7 Para lograr esta meta se requiere una concentracion de un méximo de 450 ppm de CO2, de acuerdo al
cuarto informe de evaluacién del Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico, los paises desa-
rrollados (Anexo I), deben reducir sus emisiones entre 25-40% por debajo de los niveles de 1990 en el
2020, y de 80-95% en el 2050. De igual forma, se ha indicado que los paises en desarrollo deben lograr
una reduccién substancial de sus emisiones. Y también se fijé un acuerdo para el financiamiento a corto
plazo de 30 mil millones de ddlares entre 2010y 2012; y a mediano plazo de 100 mil millones de délares
anuales en €1 2020. (FCCC/CP/2009/L.7 18 December 2009, Draft Decision-/CP.15, http://unfccc.
int/resource/docs/2009/cop15/eng/107.pdf)
$hetp://www2.ine.gob.mx/descargas/cclimatico/Potencial_mitigacion_ GEI_Mexico_2020_COP.
pdf
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finales de 2009. Durante las negociaciones previas a la cor15, se planted que los paises en
desarrollo, asi como las economias emergentes como México, plantearan sus Acciones Na-
cionales Adecuadas de Mitigacién (Nationally Appropriate Mitigation Actions -NAMAS); las
cuales pueden ser de dos tipos: a) financiadas con el apoyo internacional (supported); y b)
financiadas con recursos propios de cada pais (unsupported). De esta manera México elaboré
su propuesta de metas para el 2020 que presentd en Copenhague reduciendo por lo menos el
10% de las emisiones en el 2020 con respecto al “business as usual” (BAU) con recursos pro-
pios, transferencia de tecnologias adecuadas y mejoramiento de capacidades (escalable a un
20-30% si se cuenta con ayuda exterior). Esto conlleva el cambio en el corto plazo del marco
regulatorio e institucional.

Durante la cor16 de la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
que se realizard en Canctn, México, se tratara de revertir las tendencias que degradan el medio
ambiente con politicas y propuestas innovadoras, ademds de darle continuidad al Protocolo
de Kyoto.

Uno de los objetivos de estas reuniones es evaluar anualmente las acciones resolutivas en
materia de cambio climdtico. Sin embargo, la pasada reunién realizada en Copenhague, care-
ci6 de acuerdos y los temas se quedaron en declaracion de intenciones. Algunos de los asuntos
pendientes de Copenhague son homologar a nivel global la reduccién del diéxido de carbono
(co,), determinar qué paises y cudnto recibirdn de financiamiento para mitigar el calenta-
miento global, ademds de buscar un nuevo periodo al Protocolo de Kyoto a partir del 2013. De
manera que el desafio para México como organizador, serd lograr un conjunto de resoluciones
con cardcter juridico vinculante de cada uno de esos puntos pendientes, ademas establecer un
paquete de acciones enfocados a los cuatro puntos medulares de la reunién: 1) mitigacion, 2)
adaptacion, 3) tecnologia y 4) financiamiento. De igual forma, se discutird la propuesta de
Meéxico sobre la creacién de un Fondo de Cambio Climatico que incluye el tema de la eleva-
cién méxima de la temperatura. En Copenhague hubo muchas promesas hechas, por lo que en
Cancun habré que darles forma e incorporarlas a un esquema multilateral

El punto medular ha sido la definicién del segundo periodo de compromiso del Protocolo
de Kyoto, que en diciembre de 1997 paises industrializados se comprometieron a la reduccién
de gases efecto invernadero, e implementar los mecanismos de reducciéon de emisiones por
degradacién y deforestacion (REDD). Aqui es importante aclarar que el Protocolo no expiraen
elano 2012, sélo concluye el primer periodo de compromisos de éste ya que es un instrumento
de validez permanente.

De acuerdo con un comunicado del coordinador de cambio climatico del Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), Kaveh Zahedi, los temas con mayor
avance para la Convencién en México son los que tienen que ver con la reduccién de emisio-
nes, deforestacién y degradacion del medio ambiente, que incluye el manejo sostenible de los
bosques, ademds de la mitigacion. Un tema mas se ha agregado recientemente a la agenda y es
la adaptacién y sus costos. Lo que México busca en la cor16 es un paquete de resoluciones
juridicas con distinto formato y alcance que permita una aprobacién conjunta.
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Para completar el proceso de construccién de la gobernanza en México, el INE/Semarnat
mediante un acuerdo de cooperacién con la Agencia Japonesa de Ayuda Exterior (j1ca) ha
mejorado las capacidades locales instaladas en cuanto a la comprensién y enfoque de la pro-
blemdtica emanada del cambio climético; y ha contribuido con el disefio de los términos de
referencia para el desarrollo de planes estatales de acciéon de mitigacion y adaptacién al cam-
bio climético. A la fecha se han concluido el Programa de Accién Climatica de la Ciudad de
México’ (Paccm) 2008-2012. y el Programa Veracruzano de Cambio Climdtico' (Pvcc) se
presentd en agosto de 2009 y se espera que queden concluidos para el 2010 el Programa de
Accién ante el Cambio Climatico del estado de Nuevo Ledn y la Estrategia de Mitigacion y
Adaptacion del Estado de Puebla ante el Cambio Climético''. En proceso se encuentran 25
estados, 13 de los cuales son costeros.

En resumen, y de acuerdo con lo que postulan Smith ez al. (2010), si bien la gobernanza
requiere del reconocimiento de los procesos y actores que intervienen en ellos, en México es
innegable el reconocimiento al liderazgo federal para abordar con propiedad el tema del cam-
bio climético, de manera que se reconocen tres elementos: a) la iniciativa de disefiar una plani-
ficacidn estratégica que provea de metas generales, objetivos y prioridades para el programa; b)
una entidad gubernamental encargada de proporcionar el sustento informativo requerido para
enfrentar los problemas del cambio climdtico y a la vez vislumbrar opciones de adaptacién; y ¢)
un programa de investigacion para la adaptacién para asegurar que se le da el énfasis adecuado
dentro de los esfuerzos de investigacién del cambio climético.

CONSIDERACIONES PARA LA GOBERNANZA SUBNACIONAL
PARA EL CAMBIO CLIMATICO

Las acciones subnacionales son clave para el éxito en la mitigacion y adaptacién al cambio cli-
matico. La implementacién de politicas y programas a nivel local permiten abordar problemé-
ticas, efectos y necesidades especificas en términos de vulnerabilidad, riesgo, incertidumbre, y
costos, todo ello crucial para lograr la eficiencia, eficacia y efectividad requeridas.

Desde hace una década, han surgido iniciativas paralelas y en diferentes escalas impulsadas
por entidades no gubernamentales al interior de los estados de México. Su objetivo en general
ha sido la reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero a través de acciones puntuales
en localidades, o bien con acciones de responsabilidad corporativa y con esquemas de partici-
pacion voluntaria, las cuales han tenido implicaciones significativas, pero todavia insuficientes
como se ha visto al no poder alcanzar la meta de 350 partes de didxido de carbono por millén,
ya que actualmente el mundo tiene 387.41 ppm'2.

? http://www.sma.df.gob.mx/sma/index.php?opcion=26&id=531
' http://www.ine.gob.mx/descargas/cclimatico/e2008a_pvcev2.pdf
' http://cambio_climatico.ine.gob.mx/descargas/peacc_ine_junio2010.pdf
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La importancia de que esas iniciativas tengan éxito permite comprender el alcance de esa
gobernanza internacional a nivel interno y subnacional; sin embargo dichas iniciativas pueden
reducir emisiones independientemente del éxito o fracaso de ese régimen y de todas maneras
contribuir en el disefio de la gobernanza local, ya que modulan al mismo tiempo la compren-
sion y enfoque que la poblacién y los actores politicos tienen sobre el cambio climético.

Conforme se han visto los rumbos que llevan las negociaciones hacia el 2012 y las expec-
tativas que surgen de los resultados de las cor15 (Copenague) y préximamente de la cor16
(Canctin), la gobernanza construida a nivel subnacional tendrd un papel critico en todo el
proceso y sobre todo en los esfuerzos encaminados a promover y financiar mas acciones de
mitigacion y/o comenzar fuertemente los de adaptacién a los efectos del cambio climatico.

Una mejor comprension de la problemadtica es la base para la participacion conjunta de todas
las partes involucradas y el establecimiento de vinculos que relacionen de manera transversal
alos Estados, las regiones, las localidades y los diferentes sectores. Esta comprensién del como
se llevan a cabo las acciones, la designacion de responsabilidades, la coordinacién de esfuerzos,
la promocién de la igualdad, la rendicién de cuentas y la participacion cualitativa en el manejo
integral del cambio climatico es en conjunto lo que conforma una gobernanza costera.

De igual forma, estos puntos son también cruciales para establecer protocolos de investiga-
cién y avanzar o evaluar las diferentes propuestas para el avance, evolucién y hasta la construc-
cién de la gobernanza presente y futura para la mitigacion y adaptacién local.

La gobernanza —sobre todo la costera- para el cambio climdtico es crucial para sensibilizar
al publico sobre el constante incremento de posibilidades de escenarios y actores involucrados
en el proceso de disefio de las politicas publicas que aborden de la mejor manera los efectos,
riesgos y vulnerabilidades costeras. Por lo que la gobernanza demanda que sean considerados
todos los actores, usuarios y localidades més alld del interés especifico del gobierno central, y se
les incluya en ese proceso de toma de decisiones.

En el caso particular de la gobernanza costera, ésta debe también considerar la relacion entre
el estado y el mercado, reconociendo la complejidad de los objetivos de las politicas publicas, e
incluyendo los objetivos gubernamentales de cada uno de los érdenes de gobierno, para trans-
formar los sistemas ambiente-sociedad-tecnologia. Todo esto, requiere de esfuerzos coordina-
dos, asi como la creacién o el cambio de las instituciones.

Por otra parte, es importante subrayar que las jerarquias estatales establecen una lucha de
poder que dirige absolutamente todos los resultados de la politica. El asunto aqui es que en este
caso no aplica el principio de la resilencia de manera que soporten los embates del mercado;

12 El Panel Intergubernamental de Cambio Climatico en el 2007 establece que los paises desarrollados
deben reducir sus emisiones en un rango de 25-40% debajo de los niveles de 1990 para el 2020; y entre
el 80-95% por debajo de los niveles de 1990 para el 2050, de manera que se puedan estabilizar los gases
de invernadero en la atmésfera en un rango de 450 ppm de co, equivalente. Esta concentracién provee
s6lo una oportunidad burda para tratar de que la temperatura global no se eleve en mds de 2 grados
centigrados promedio. Estudios de paleoclima han establecido un maximo de 350 ppm como un punto
maximo seguro es mucho mejor para evitar llegar a los escenarios més catastréficos.
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por lo que en la zona costera, donde la complejidad es muy grande, la gobernanza debe darse
fuera de las jerarquias gubernamentales y ver més alld de los incentivos de mercado.

Toda gobernanza, sobre todo en la zona costera, requiere de una dindmica que le permita
adaptarse constantemente a procesos ambientales, a presiones socioecondmicas, a decisiones
politicas y a la incertidumbre de los efectos del cambio climitico. Es por esto que esta go-
bernanza debe trabajar en redes dindmicas que optimicen y potencien su capacidad en todos
sentidos y que abarque desde instrumentos de politica dura y marcos de regulacion inflexibles,
hasta procesos de coordinacion, alianzas, y medidas de ley suave. También se debe reconocer
que las redes de trabajo se construyen alrededor de las secretarias y direcciones gubernamen-
tales, y son responsables de un sector el cual se encarga de formular e implementar las politicas
publicas. En esta gobernanza costera, los diferentes érdenes de gobierno pueden participar
considerando la distribucién transversal e intergubernamental de todas las partes involucradas
en esa costa, teniendo en cuenta que esas partes también tendrdn sus propias redes de trabajo,
cada una con sus propias historias, 16gicas, intereses y métodos preferidos de intervencién.

Es muy importante recalcar que existe una gran diferencia entre la politica y la burocracia,
enfatizando que la buena gobernanza evitar tener procesos engorrosos dentro de ningtin apara-
to gubernamental. Los intereses gubernamentales costeros, deben estar definidos, asegurados y
mantenidos en formas totalmente divergentes y heterogéneas propias de los procesos de gober-
nanza. De esta manera, unidades funcionales administrativamente distintas pueden construir
a partir de su propia experiencia y redes tanto dentro como fuera del sistema gubernamental.
Cada una con diferentes lineas para los diferentes sectores (publico, privado y social), y consi-
derando multidisciplinariedad para contar con fuentes propias de informacién y procesos de
toma de decisiones adecuados.

Entre mds pequefia es la escala de la gobernanza construida, mayor importancia cobra el
papel de los politicos y burdcratas a nivel local —entiéndase municipios, ¢jidos y comunida-
des- debido a la discrecionalidad con la que frecuentemente toman decisiones. Este es el obs-
ticulo mds importante a vencer cuando se trata de implantar medidas de accién provenientes
de acuerdos internacionales para el cambio climatico y que en muchas ocasiones dan los re-
sultados esperados, ya que estin modulados por la interaccién de las realidades de la politica
burocritica local con beneficiarios politicos preasignados.

Esto es, las interdependencias que se generan en la zona costera plantean un escenario no
linear, dindmico y complejo a partir del cual es muy dificil predecir los resultados politicos y
es posible que los objetivos iniciales se pierdan a pesar de tener una gobernanza subnacional
fuerte. Es por esto que se debe trabajar a nivel local a través de esas redes y es necesario nego-
ciar para establecer compromisos, con ganancias diferidas entre las partes, formar alianzas y
renovar COmpromisos.

Lo anterior abre la pregunta sobre el tipo de flexibilidad o de proceso adaptativo que la go-
bernanza necesita para abordar y considerar el rango de complejidades e incertidumbres que
participan con los problemas y politicas ambientales, cientificas y tecnoldgicas. Por ejemplo,
el Panel Intergubernamental para el Cambio Climatico cuenta con una metodologia base, que
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constantemente debe tener la capacidad de adaptarse para analizar informacién y datos, nuevas
tecnologias, evaluar escenarios para que al final pueda determinar los derroteros, emitir deci-
siones, y proporcional las guias para que todos los paises y en general la comunidad internacio-
nal avance en el combate al cambio climatico.

La problemitica climtica plantea retos antes no imaginables. Si bien los procesos a nivel
subnacional deben tener fundamentos locales para la toma de decisiones y la implantacién de
acciones; es también importante que la gobernanza establezca acciones de arriba hacia abajo,
sobre todo en un sistema centralista como el que se vive en México donde los Estados y Muni-
cipios son auténomos pero no soberanos, por lo que dependen de las decisiones federales en
diferentes contextos. Es por esto que la gobernanza multiple esta surgiendo como respuesta
a la complejidad implicita en el tema, pero también como posibilidad de abordar y producir
resultados efectivos a nivel local sin que necesariamente sean decisiones de una sola entidad
gubernamental.

El concepto de gobernanza multiple (Bache y Flinders, 2004; Bache, y Chapman, 2008)
emergi6 del estudio de instituciones supra-nacionales tales como la Unién Europea, asi como
de acciones de politica a escalas subnacionales, y de las relaciones intergubernamentales, explo-
rando como los arreglos que hace la gobernanza en diferentes niveles territoriales se interrela-
cionan e interactian entre si.

Esos arreglos han sido reconocidos por tener una importancia particular para los proble-
mas ambientales, cuyas causas y manifestaciones frecuentemente atraviezan escalas locales y
globales (Jordan y Lenschow, 2010). Aunque argumentos similares han sido hechos en otros
campos, ahora puede ser aplicado a los efectos del cambio climético por ejemplo en materia de
salud por la dispersion de vectores y patégenos, plagas y epidemias que provocan las migracio-
nes climéticas. Es por esto que la gobernanza multiple, independiente, flexible y adaptativa se
propone como la propuesta mas adecuada para los estudiosos del fendmeno climético.

Esta gobernanza multiple enfrenta retos de coordinacién, operacién y rendimiento de cuen-
tas cuando existen redes de redes de actores gubernamentales, sociales y privados, operando
transversalmente en diferentes niveles gubernamentales, pero sobre todo territoriales. La po-
sibilidad de intervencién en un territorio dado, inicia automaticamente con los retos de la
gobernanza general, pero opera en un contexto limitado y a la vez facilitado por otros niveles
de gobernanzas, donde el control gubernamental se dispersa, existen interacciones complejas y
hay sobrelapamiento de jurisdicciones y competencias. Este es el caso de la zona costera.

De alguna forma, la gobernanza multiple y su operacién multiescalar podria sugerir una
disminucién del poder y capacidad del gobierno. Esto en México no puede considerarse asi ya
que el fortalecimiento de las capacidades para el cambio climatico esta iniciando en paralelo
—aunque de manera diferenciada- en todos los sectores y niveles. Y porque la expresién de la
democracia y la responsabilidad ciudadana que conlleva no es suficiente todavia como para
desplazar o responsabilizar a alguien de llevar a cabo acciones sin el apoyo gubernamental,
mucho menos para enfrentar todos los impactos climéticos.
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Un par de elementos de suma importancia en la gobernanza multiple ante el cambio cli-
matico son el riesgo y la incertidumbre. El riesgo ha sido definido como un producto de las
consecuencias y la probabilidad de que algo salga mal, y se ha convertido en el marco clave para
tratar los retos de la ciencia, la tecnologia y el ambiente. Los intentos para evaluar, predecir y
prevenir riesgos, y ser determinados y sopesados por expertos, son parte de los procedimientos
modernos de la gobernanza.

Estos procedimientos reducen la complejidad inherente, la dindmica de la incertidumbre del
mundo real, la co-evolucion social, asi como los procesos tecnolégicos y ecoldgicos, hasta lle-
gar a un reducido nimero de probabilidades calculadas (Wynne 2002; Jasanoft 1993, 1999).
Sin embargo, en este proceso se ignoran otras dimensiones clave de la incertidumbre, rayando
en ocasiones de la incertidumbre a la ambigiiedad, en donde hay muchos marcos posibles para
analizar los problemas involucrados. Y esa ignorancia hace poco visibles las fronteras entre los
multiples actores que coexisten en diversos sitios locales, regionales y globales, con dindmicas
entrelazadas con tecnologias y dindmicas ambientales en contextos de incertidumbre y dife-
rentes niveles de conocimiento. Sin claridad para esas fronteras, la comprensién de los proce-
s0s y su expresion territorial es muy dificil.

Ademas de los procesos adaptativos de la gobernanza vistos arriba, es importante considerar
también los enfoques deliberativos y reflexivos, donde se puede plantear la pregunta sobre las
metas y los resultados. Partiendo desde el neoliberalismo del primer enfoque y orientdndose
por el constructivismo hacia el conocimiento y las politicas del conocimiento, la gobernanza
es observada como la construccién de un problema compartido pero con soluciones colectivas,
de manera que es importante entender el objetivo principal y las prescripciones en las que se
orienta cada gobernanza para abordar la problemética de manera adecuada. La tabla 1 presenta
una comparacion de los enfoques de la gobernanza.

Pero como ya se discuti6 anteriormente, cada enfoque para cada caso puede ser tratado y
entendidos a través de diversos énfasis a través de los cuales las interacciones entre los actores
en los procesos de gobernanza pueden ser comprendidos. Por ejemplo en términos de de inte-
racciones entre el Estado, las corporaciones y las organizaciones sociales; en términos de redes

Tabla 1. Comparacion de la gobernanza adaptativa, deliberativa y reflexiva
(Fuente: Leach ez 4l., 2007).

Enfoque de la gobernanza Objetivo principal Prescripciones clave
Sistemas dindmicos (no estaticos). Apreciaciones amplias.
Adaptativa Efectos accidentales. Precaucién.
Incertidumbre y complejidad. Adaptacién de los compromisos.
Exclusion del poder. Participacion mds incluyente.
Deliberativa Procesos discursivos. Participacion publica transparente.
Narrativa. Prioriza el aprendizaje social.
Contingente. Humilde sobre las bases de la accién.
Reflexiva Construccién social. Reflexiva ante el reclamo del conocimiento.
Enmarcada en el poder. Abierta a la apreciacion.
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de gobernanza que involucran actores e interacciones multiples con fronteras difusas, y en tér-

minos de adaptacidn, con esos procesos deliberativos y reflexivos en los cuales el conocimiento

de las politicas es central. Para resumir lo anterior se puede hacer una comparacion entre estas

propuestas (tabla 2).

Muchas de las formas de organizacién y de poder resaltadas en la primera columna de la tabla

2y seaplicaa Estados, organizaciones internacionales y corporaciones, asi como al poder mate-

rial, la politica econdmica, y a las redes sigue siendo en extremo relevante e influyente cuando

se trata del cambio climdtico y se tienen problemas de numerosos sectores como ambiente, sa-

lud, y agricultura. Para diferentes problemas y casos, los elementos analizados en cada columna

de esa tabla pueden ser aplicados.

Tabla 2. Enfoque diferenciales de los enfoques y énfasis de la gobernanza
(Fuente: Leach ez 4L, 2007).

Enfasis/Enfoque

Gobernanza incluyente
de las politicas Estado-
Sociedad-Corporaciones

Gobernanza de redes

Gobernanza adaptativa,
deliberativa y reflexiva

Entidades y espacios y
territorios

Organizaciones selectas y
grupos de interés (estados,
ONGs, movimientos
sociales, corporaciones).

Espacios y escenarios formales.
Actores multiples.

Fronteras difusas.

Interacciones de redes a través de
multiples escalas, espacios.

Cambio de solidaridades e
inter-dependencias.
Renegociaciones
institucionales a través de la
adapracion y la deliberacién
marginal.

Espacios breves e
interinstitucionales.

Enfasis a partir de la
teorfa social

Estructuras, reglas formales
y codigos.

Relaciones basadas en lo
otorgado (e.g. soberanfa, y

credibilidad asumida).

Auto-orientacion. Interaccion
con burocracias.

chlas y normas informalcs,
Estructuracion de instituciones a
través de la practica.

Instituciones, agencias y
relaciones negociadas a
través de la adapracién y la
deliberacidn.

Poder y conocimiento

Poder como material de
economia politica.
Soberanfa.

Centralismo.

Contienda de intereses
politicos.

Conocimiento para sustentar
la toma de decisiones.
Objetiva. Evidencias y
ciencia robusta. Experiencia
constituida a través de
canales oficiales y jerarquias.

Poder como se vaya dispersando
y operando a través de redes de
poder ‘para’ y de poder ‘sobre’.

Poder/conocimiento tal y
como se ha co-constituido
a través del discurso, de
marcos, de conocimiento
multiple y de formas de
experiencias. Incluye a los
ciudadanos, empresarios y
politicos.
Co-construccién de
conocimientos don
procesos institucionales y de
gobernanza.

Tratando la
incertidumbre

Planos y mapas.

Se asume la certidumbre y
estabilidad en los sistemas
sociotécnicos y ambientales.
Enfoque técnico al riesgo.

Interacciones y contingencias
multiples en los procesos
politicos reconociendo la
incertidumbre en el proceso de
gobernanza y de sus resultados.
Poca atencién a la dindmica de
la relacién tecnologfa- ecologfa-
incertidumbre

Incertidumbre radical
debido a las dindmicas
socio-técnico-ambientales
(gobernanza adaptativa) y

la interaccién de los marcos
de la gobernanza reflexiva.
Aprendizaje, argumentacion,
disertacion
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El enfoque multidimensional y plural propuesto por los autores requiere que se entienda y
se implemente la gobernanza considerando explicitamente la contribucién de cada elemento,
cada parte y cada proceso dentro de la estructura que tenga esa gobernanza, y que se compren-
da cé6mo funciona y quién participa en ésta y por quién es articulada.

Por ejemplo, la politica econdmica que otorga el poder a algunas instancias gubernamenta-
les puede limitar el 4mbito de ciertas ONG o inclusive de enfoques divergentes a sus propios
intereses. En otros casos, lo que puede comenzar como una red fluida de creacién de sinergias
y vinculos con expertos, ciudadanos y actores internacionales —como se ve que estd sucediendo
en el caso del cambio climético- puede ser que con el paso del tiempo se consolide en bloques
organizados y unidos a un poder material por ejemplo de subastadores de carbono.

En el caso del cambio climético y en especifico para la zona costera, la incertidumbre y el
riesgo obliga a considerar la interaccién entre los elementos de las tres columnas para construir
la gobernanza requerida. De manera especifica, los arreglos de gobernanza emergen de histo-
rias y del contexto particular que las ve nacer, influenciadas por un legado de historias politicas
locales, nacionales o globales. Ese contingente de interacciones es la clave para dar forma las
clases de interacciones que se generan entre actores en los procesos politicos o regulatorios

multi-escala y dindmicos (Wilks y Wright, 1987).

LA GOBERNANZA EN LA ZONA COSTERA

A nivel doméstico, cada Estado o pais costero tiene toda la posibilidad de generar una gober-
nanza que le permita enfrentar los efectos por los cambios del clima. La complejidad de la zona
costera requiere de principio el establecimiento de un manejo integrado que a su vez sea el
sustento de la propia gobernanza.

El manejo integrado de la zona costera requiere de la participaciéon de todos los actores y
usuarios que tengan interés en la franja denominada como costa. Uno de sus objetivos cen-
trales es el alcanzar el desarrollo sostenible considerando los procesos naturales que tienen
lugar en los ecosistemas costero-marinos, reconociendo la complejidad e interacciones entre
ecosistemas, los vinculos entre las actividades humanas y la salud de los ecosistemas, asi como
la necesidad de reducir el impacto humano en la costa. Si se consideran estos elementos, se
resuelven los conflictos de uso y se sensibiliza ambientalmente a los propios usuarios y actores
costeros y marinos, permitiendo la planeacién estratégica de la zona a partir de un marco poli-
tico y regulatorio adecuados.

De acuerdo con los Principios de Lisboa para la gobernanza sostenible de los océanos (Cos-
tanza et al., 1998), la clave para alcanzar esa gobernanza es un enfoque de manejo integral que
incluya diferentes disciplinas, grupos de usuarios, actores, sectores y generaciones; y que consi-
dere el paradigma del manejo adaptativo, donde el disenio de politicas sea un ejercicio interac-
tivo que sea capaz de acomodar la incertidumbre, asi como la vulnerabilidad y el riesgo. En este
esquema, estos autores establecen seis principios bésicos para los ambientes costero-marinos:
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Principio 1: Responsabilidad en la gobernanza para el acceso, explotacién y uso de
los recursos y ecosistemas, desarrollando responsabilidades e incentivos individuales y
corporativos, econdmicamente eficientes, socialmente justos y ambientalmente soste-
nibles que permitan actuar a tiempo en acciones de mitigacién y adaptacion al cambio
climatico.

Principio 2: Escalas adecuadas en la gobernanza se construyen cuando se reconocen
la multiplicidad de escalas, el contar con informacién relevante, completa, expedita,
actualizada, y a tiempo, que permita una respuesta rdpida y eficiente y pueda funcionar
de manera integrada internalizando costos y beneficios de aplicar en la escala adecuada
acciones para el cambio climético.

Principio 3: Gobernanza con precaucién ante incertidumbres, riesgos y vulnerabili-
dades de la zona costera ante los efectos del cambio climético. La falta de evidencias 77
situ, debe ser suplida por la urgencia de reconocer casos similares y diseniar politicas e
implementar acciones para la adaptacién al cambio climético.

Principio 4: Manejo adaptativo es clave para establecer una buena gobernanza en una
zona donde la incertidumbre siempre ha existido y se exacerba ante los modelos de pro-
néstico del cambio climatico. Los cambios ambientales que se estdn llevando a cabo en
todas las costas del planeta, deben servir de casos de estudio y considerar sus experien-
cias para aplicarlas a nivel local en una constante adaptacién de medidas de manejo.
Principio 5: Los costos y beneficios tanto internos como externos, incluyendo sociales,
politicos y econdmicos de las decisiones alternativas sobre las medidas de mitigacion
y adaptacién al cambio climatico deben ser identificados y distribuidos dentro de la
gobernanza de la zona costero-marina entre todos sus usuarios y actores.

Principio 6: Una buena gobernanza requiere de la participacién de los usuarios y ac-
tores de la zona costera, los cuales deberédn ser involucrados en la formulacién e imple-
mentacién de las decisiones que conciernan a enfrentar los efectos del cambio climético.
Este principio es vital ya que permite tener un proceso creible, representativo y validado
democraticamente; y a su vez contribuye en el disefio e implementacién de politicas de
responsabilidades compartidas y diferenciadas.

Ademis de estos principios, es importante reconocer que la gobernanza depende mucho de
lo centralizado que esté el gobierno de un Estado, ya que en eso estriba el disefio y el grado de
implementacién de politicas asi como el control que se ejerza. Entre mayor centralismo exista,
mayor control se ejerce y menor gobernanza existe, ya que el gobierno estd presente.

Uno de los principios del manejo costero integrado es que debe construirse de abajo hacia
arriba, considerando a todos los usuarios y actores de la zona costera, lineas base, capacidades
institucionales locales instaladas, marcos regulatorios existentes, factores de riesgo y vulnera-
bilidad, y ecosistemas, recursos y condiciones ambientales preponderantes. La gobernanza es
por ende —en capacidades y posibilidades- diferente en cada caso y su construccién y progreso
dependera de las caracteristicas y circunstancias que se enfrenten.
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Sin embargo, en México la construccion de iniciativas de manejo costero se hace desde di-
ferentes dmbitos y tomando en cuenta las particularidades que enfrente cada costa; asi como
las ventanas de oportunidad que en las agendas politicas permitan el permear iniciativas que
conlleven a una mejor gobernanza. El tema de gobernanza costera en el pais ha evolucionado
durante la primera década del siglo xx1 y arrojé dos productos importantes: 1) la Politica
Nacional para el Desarrollo Sustentable de los Océanos y Costas de México'?, que presenta los
lineamientos a seguir para enfrentar el reto costero en tres mares diferentes (Atlantico, Pacifico
y Caribe); y 2) la Red Mexicana de Manejo Costero Integrado, que conjunta investigadores de
primer nivel en diferentes disciplinas del conocimiento y que intercambian sus experiencias
con servidores ptblicos y organizaciones no gubernamentales.

El resultado actual deriva en la construccién de una comunidad epistemoldgica mexicana
que promueve los temas costeros, actiia como monitor de los aconteceres en todas las costas
del pais y permite la interaccién y colaboracién entre sus miembros, siempre con el objetivo de
velar por la zona costera, construyendo la gobernanza de la zona costera de México.

Por otra parte, los ¢jercicios de ordenamientos ecolégico-marinos del Mar de Cortés y Golfo
de México pretenden contribuir a la gobernanza de las costas de las entidades federativas cos-
teras que se consideren dentro del poligono del ordenamiento en cuestién.

Los modelos de ordenamiento marinos proponen zonas de influencia costera considerando
la primera y segunda filas de municipios. Estas zonas no estdn sustentadas por ninguna ley, ya
que en México la tnica definicidn de zona costera estd expresada en la Ley General de Bienes
Nacionales y que con precisién llama la zona federal maritimo-terrestre y las dreas anexas a
ésta. Aun asi, el modelo decretado para cada caso tiene un cardcter obligatorio y vinculante
para todas las autoridades dentro del poligono que considere ese decreto. En el caso de que los
municipios involucrados tengan decretado y publicado oficialmente su propio ordenamiento
ecolégico municipal, entonces ese ordenamiento regional tendrd un cardcter inductivo, ya que
por el principio de subsidariedad y el articulo 115 constitucional, es el municipio el que tiene
jurisdiccidn y atribuciones para con su territorio.

A nivel regional también, se tiene un ejemplo de gobernanza costera en México en el que se
comparten ecosistemas y recursos, asi como la problemdticay retos que enfrenta. La Peninsula
de Yucatdn es una regién con problemas similares y/o compartidos geoldgica, hidrolégica,
ambiental, étnica y sectorialmente, por lo que los tres estados requieren enfoques y propuestas
de manejo costero integrales.

Por otra parte, la gobernanza surge a nivel local cuando existen principios y acciones que
refuercen los procesos democréticos de participacion publica. Inclusive, es importante recono-
cer que actualmente esta gobernanza debe tomar en cuenta poderes supra-locales (como por
ejemplo acuerdos regionales como los tomados entre los tres estados de la peninsula de Yucatin
en materia de cambio climdtico); asi como los poderes sub-locales (como los ordenamientos
costeros que incluyen vulnerabilidad ante el cambio climético); y que en la suma debe incluirse

" htep://www.semarnat.gob.mx/dgpairs/pdf/oceanos_costas.pdf.
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también a otro poder que es externo y transversal, constituido por una comunidad epistemold-
gica que trabaja a través de una Red especializada (como la Red Mexicana de Manejo Integrado
de la Zona Costero y Marina) y que atiende la problemética del Cambio Climatico.

La peninsula de Yucatdn tiene el primer modelo de ordenamiento costero del pais en el es-
tado de Quintana Roo con el corredor Canctin-Tulim publicado en 1994 y cuyo Programa
de Ordenamiento Ecoldgico Territorial fue publicado en el Diario Oficial del Estado el 16 de
noviembre del 2001. Este ordenamiento resulté de un ejercicio de gobierno que conjunté a
diferentes sectores incluyendo a los diferentes niveles de gobierno, académicos, sociedad civil
organizada y empresarios, para orientar las inversiones en la costa quintanarroense que permi-
tieran a su vez el cuidado al ambiente. Si bien el programa de este ordenamiento se publicé 7
anos después, el ejercicio result6 con los afos en una gobernanza que ya no espera que el go-
bierno —de cualquier nivel- atienda los problemas costeros que en escalada enfrenta ese estado,
sino que la comunidad interesada en la zona costera genera espacios de participacién y consulta
pﬁblica, organiza acciones y genera sinergias entre sus miembros.

Por su parte, el estado de Yucatin cuenta con una comunidad académica de primer nivel, con
comunicacion y colaboracién entre sus miembros, lo que ha resultado en una costa muy bien
estudiada que permite la toma de decisiones informadas.

Otro elemento que se suma a la gobernanza yucateca es la interaccién entre los distintos
niveles de gobierno con los diferentes sectores que conforman el universo de actores y jurisdic-
ciones que se conjuntan en la zona costera. Aunado a lo anterior, el estado cuenta ya con un
Programa de Ordenamiento Ecoldgico del Territorio Costero del Estado de Yucatdn decretado
y publicado el 31 de julio del 2007, que fue disefiado a través de numerosas consultas publicas y
que coadyuvé con la construccion de la gobernanza costera de ese estado.

La construccién del modelo de ordenamiento costero permitié a Yucatén contar con un
marco de referencia a partir del cual surgi6 el interés de los gobiernos municipales y estatal,
impulsé la participaciéon de organizaciones no gubernamentales e interesé al sector privado
con inversiones en la costa.

Esta gobernanza se encuentra actualmente muy activa en el proceso de revision e implemen-
tacion del ordenamiento costero, y recientemente el 18 de junio del 2010 publicé en el Diario
Oficial de la Federacién el aviso de consulta publica del Proyecto de Norma Mexicana PROY-
NMX-AA-157-sCF1-2010, “Requisitos y especificaciones de sustentabilidad para la seleccion
del sitio, diseno, construccién, operacién y abandono del sitio de desarrollos inmobiliarios
turisticos en la zona costera de la peninsula de Yucatén.

Por su parte Campeche ha hecho también esfuerzos por construir una gobernanza costera.
Esta surge a partir de la comunidad académica que ademas de generar datos e informacién
especializada, ha logrado disefiar propuestas de manejo costero integrado, ha coordinado es-
fuerzos inter-institucionales y promovido estudios para el ordenamiento costero generando un
modelo que actualmente serd revisado y actualizado.

En Campeche se cuenta con una larga tradicion de colaboracién interinstitucional, lo que
permite permear ideas y discutirlas en espacios creados de manera especifica para esto. Ac-
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tualmente, la gobernanza costera en Campeche se centra en tres problemdticas especificas: a)
la contaminacion de las aguas costeras por fuentes terrestres; b) la erosién costera y pérdida de
linea de costa; y ) los efectos del cambio climético y la elevacion el nivel medio del mar en las
costas del estado. Trabajando en red de redes, para cada uno de estos problemas se han creado
grupos especificos de trabajo donde se disefian acciones y se acuerdan agendas conjuntas entre
los actores y usuarios involucrados en cada caso.

A partir de las gobernanzas estatales surge la gobernanza regional para la peninsula de Yu-
catén. Esta gobernanza costera regional se inicié a partir de la interaccion de las comunidades
académicas de cada estado de la peninsula. Las colaboraciones en proyectos de investigacion, la
publicacién coordinada, y el intercambio de experiencias entre los investigadores de diferentes
disciplinas e instituciones ha permitido conformar una fuente de opinion respetada, escuchada
y solicitada para los temas costeros en la region. De manera que su participacién cada vez mds
activa y frecuente en diversos foros y reuniones de toma de decision, generd la sinergia necesa-
ria para que esta interaccion académica escalase hacia los sectores gubernamental y privado, es-
timulara la participacién activa de mas interesados y comenzara a construir agendas de trabajo
comunes y de interés para los tres estados.

La gobernanza regional para la peninsula de Yucatin requiere el comprender el contexto
costero-marino que se tiene, conocer la informacién bésica ambiental, social, econémica y
tecnoldgica de la regién para poder construir los procesos requeridos para generar acciones
conjuntas de combate a los efectos del cambio climadtico.

En términos de riesgo ¢ incertidumbre, la Peninsula se encuentra en el camino de numerosos
eventos hidrometeorolégicos de diferentes intensidades que pueden poner en riesgo a mas de
dos millones de habitantes en las costas.

La peninsula de Yucatdn tiene en total 3 708 987 habitantes (INEGI, 2010) (754 730 Cam-
peche, 1 818 948 Yucatén, 1 135 309 Quintana Ro0), de los cuales el 70% vive en una franja
costera de menos de 50 km. Las poblaciones mas grandes de Campeche estdn ubicadas en la
costa; y con los otros dos estados comparten el hecho de tener poblaciones emplazadas en islas
(INEGI, 2010): Isla del Carmen, Cam. (199 988 habitantes), Cozumel, Quintana Roo (60 091
habitantes), Isla Mujeres, Quintana Roo (11 313 habitantes), y Holbox, Yuc. (810 habitantes).
Las dos ciudades costeras mas grandes de la Peninsula son la ciudad de Mérida en Yucatan ubi-
cadaa 32 km dela costay presenta la mayor densidad de poblacién con 910 habitantes por km®
(781 146 habitantes). Mientras que en Quintana Roo se distinguen tres localidades por tener
el mayor niumeros de habitantes, Canctn, Chetumal y Playa del Carmen, que concentran 763
909 residentes, equivalente a 67.3% de la poblacién estatal (INEGT, 2006).

La economia de la Peninsula estd dividida entre el turismo, el manejo portuario y la explo-
tacion petrolera. El arribo de turistas en cruceros a Quintana Roo, la oportunidad de Pro.
Morelos y Progreso de convertirse en puertos pivotales, y el P1B que deja la actividad petrolera
en Campeche, son elementos cruciales para la construccién de la gobernanza regional.

La Peninsula cuenta con 20 puertos; 8 en Campeche (Seybaplaya, Cayo Arcas, Laguna Azul,
Lerma, Champotdn, San Francisco, Isla Arenay Sabancuy); 4 en Yucatén (Progreso, Celesttn,
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Holbox, Ria Lagartos); 8 en Quintana Roo (Cozumel, Isla Mujeres, Puerto Morelos, Calica,
Playa del Carmen, Puerto Judrez, Punta Sam, Chetumal). De acuerdo con la Direccién Ge-
neral de Puertos y Marina Mercante (citado por Martner Peyrelongue, 2002), los puertos de
la Peninsula con mayor movimiento de volumen de carga en contenedores son Puerto Pro-
greso en Yucatdn (59,199 TEU') y Puerto Morelos en Q. Roo (7,207 TEUs). Mientras que
en Campeche los Puertos de Lerma, Cayo Arcas y Laguna Azul de Isla del Carmen reciben
cargamentos de hidrocarburos y sus derivados. El Muelle Castillo Bretén en Lerma, es opera-
do por PEMEX, y ahi se ubica una terminal especializada en el manejo de fluidos (gasolinas y
derivados del petréleo), en el cual la descarga se realiza a través de bombeo directo. El puerto
de Laguna Azul es empleado casi en su totalidad por PEMEX para cabotaje, en sus actividades
de abastecimiento y de movimiento de personal. También importa insumos catalogados como
carga general suelta, tuberia, estructuras metalicas, botes, cuerdas, etc., aunque se mantiene el
movimiento de productos pesqueros, especialmente, el camarén. Y Cayo Arcas funciona como
terminal de bombeo de PEMEX, con dos remolcadores 2 monoboyas y una torre fija.

Para enfrentar el cambio climético, es necesario que la gobernanza de la Peninsula considere
las interacciones entre los recursos naturales base como el agua, contrastado con el nimero de
habitantes y el P1B. De igual forma, el conocimiento que se tenga del estado del recurso agua,
permitira detectar anomalias que conlleven politicas preventivas, con acciones de mitigacion
y adaptacién al cambio climético.

La Peninsula de Yucatdn se encuentra en la regién Hidroldgico-Administrativa x11 (Cona-
gua, 2008y 2010). Estas regiones estan definidas conforme a la delimitacion de las cuencas del
pais, y estan constituidas por municipios completos. Los municipios que conforman cada una
de esas Regiones Hidroldgico-Administrativas se indican en el Acuerdo de Circunscripcién
Territorial de los Organismos de Cuenca publicados el 12 de diciembre de 2007 en el DOF.
De acuerdo con Conagua (2008) la peninsula tiene 28 habitantes por kilémetro cuadrado y
genera el 4.22 por ciento del PIB nacional (Campeche 1.22, Yucatédn 1.41 y Q. Roo 1.58).

Las cuencas del pais se encuentran organizadas en 37 regiones hidroldgicas, correspondién-
dole tres a la Peninsula: Grijalva-Usumacinta (30), Yucatdn Oeste (31), Yucatén Norte (32),
Yucatan Este (33). De acuerdo con los valores histéricos, la disponibilidad natural media total
es de 29 645 mill.m*/ano; la disponibilidad natural media per cdpita 2007 es de 7,603 m?/
hab/ano; el escurrimiento natural medio superficial total es de 4 329 mill.m3/ano; y la recarga
media total de acuiferos es de 25 316 mill. m*/afio (Conagua, 2008).

De acuerdo con datos del Meteorolégico Nacional (citado por Conagua, 2008), la precipi-
tacion histérica anual en Campeche es de 1 336.8mm; en Quintana Roo de 1 234.4mm; y en
Yucatan de 1 066.6mm. Sin embargo, Quintana Roo se encontrd dentro de los estados que

" TEU (twenty equivalent unit) es la unidad de equivalencia que corresponde a un contenedor de 20
pies de largo. Es aceptada universalmente tanto para conocer la capacidad de carga de los buques y de-
mas medios de transporte como para medir los volimenes de carga en contenedores que se manejan en
puertos y terminales intermodales.
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recibieron precipitaciones por encima de la normal climatoldgica; mientras que Campeche
registrd lluvias por debajo de lo normal. Es mas, en el sureste del pais se desarrollé una nueva
region con clasificacién (D0-D1) en el sur y el este de Chiapas, ast como otra nueva 4rea (DO)
sobre el territorio de Campeche. Al este de la peninsula de Yucatdn, las condiciones de sequia
moderada se agravaron a la clasificacién de severa (D1-D2).

En cuanto al agua superficial, dos terceras partes del escurrimiento superficial nacional per-
tenece a siete rios entre los que se encuentra el Grijalva-Usumacinta que presenta una longitud
de 1 521 km, una escorrentia de 115 136 millones de metros ctibicos/afo, y una superficie de
cuenca de 85 553 km?). México comparte ocho cuencas en total con los paises vecinos, tres de
ellas pertenecientes a la peninsula de Yucatédn: con Guatemala (Grijalva-Usumacinta, y Cande-
laria) y una con Belice y Guatemala (Rio Hondo). La calidad del agua en los cuatro acuiferos de
la Peninsula es buena, no se encuentran sobre-explotados y uno solo presenta algunos indicios
de salinizacion leve (Conagua, 2008).

De acuerdo con datos proporcionados por la Conagua (2008), la calidad bacteriolégica del
agua en las playas de los destinos turisticos cumple en un 80-100 por ciento en los tres estados
de la Peninsula. Sin embargo, estudios puntuales efectuados en las costas peninsulares revelan
contaminacién por hidrocarburos, plaguicidas, metales pesados y otros productos quimicos
(Gold-Bouchet, 2004; Ponce-Velez, 2006; Robledo-Marenco ez 4l., 2006; Garcia, Rios et 4l.,
2007; Gold-Bouchot ez al., 2007, Gonzilez-Mendoza ez al., 2007; Zapata-Pérez et al., 2007;
Guzman-Garcia et al., 2009; Gonzalez-Lozano ez al., 2009).

Atendiendo de nuevo al contexto en el que la gobernanza regional debe construirse, es nece-
sario reconocer las interacciones ecosistémicas entre bosques, humedales, sistemas hidroldgi-
cos, geologfa, clima y productividad costera que gracias a la comunidad académica peninsular
se comprenden cada vez mejor. De manera que esta gobernanza estéd escalando a otros niveles,
temas y espacios geograficos con otros temas compartidos: a) la conservacién de manglares y
humedales costeros; b) el combate a los efectos del cambio climético y elevacién del nivel me-
dio del mar; y ¢) la captura y secuestro de carbono por estrategias reduccién de emisiones por
degradacién y reforestaciéon (REDD+).

L
Intensidad de la sequia
noviembre 2007

DO Anormalmente seco

D1 Sequia - moderada

B D2 sequia - severa

CRRRKNRK

Entidades federativas

H  Hidrologia

Fuente: Conagua. Subdireccion General de Programacion. Elaborado a partir de datos de la Subdireccion General Técnica
Coordinacion General del Servicio Meteorolégico Nacional

Figura 1. Condiciones de sequia al final de la temporada de lluvias, 2007 (Fuente: Conagua, 2008).
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La Peninsula de Yucatdn cuenta con 341 835 ha de manglares del total nacional (655 667 ha)
distribuidas entre los tres estados de la siguiente manera: Campeche con 196 552 ha; Yucatén
con 80 528 ha; y Quintana Roo con 64 755 ha (Conabio, 2008).

En el tema de manglares la comunidad académica es la que lleva la delantera en la construc-
ci6n de la red para la gobernanza. A través del Comité Nacional de Manglares de México y el
Grupo Interdisciplinario de Manglares de la Peninsula de Yucatin se estin generando sinergias
importantes para abordar temdticas como la ecofisiologia y estructura forestal, a la restaura-
cién ecoldgica, la educacion, la gestién y el uso sostenible, a los retos que enfrentan con la
elevacién del nivel medio del mar.

El Comité Nacional de Manglares se formé al Concluir la Tercera Reunion Cientifica Na-
cional (11 Taller Problemdtica del Manglar) en Puerto Vallarta, Jalisco (Octubre 2005). Su
objetivo es la proteccién, aprovechamiento sustentable, conservacion y recuperacion de los
manglares de México, mediante la generacion de conocimiento y aplicacion de tecnologias
obtenidas y/o validadas con el empleo de métodos cientificos, para el mantenimiento y me-
jora de los ambientes natural y humano en estos ecosistemas; y los tres estados de la Peninsula
estan considerados. En tanto que el Grupo Interdisciplinario de Manglares de la Peninsula
de Yucatan surgié de las reuniones de trabajo de la zona costera ante los impactos que sufre el

@ gow

Regionalizacién del Manglar en México
@ Golfo de México (Tamaulipas, Veracruz, Tabasco)
CONABIO Estados Unidos de América @ Pacifico Centro (Jalisco, Colima y Michoacan)
Y @ Facifico Norte (Baja California Sur, Sonora, Sinaloa, Nayarit)
@ Pacifico Sur (Guerrero, Oaxaca y Chiapas)
@ Peninsuia de Yucatan (Campeche, Yucatan y Quintana Roo)

Golfo de México

3 g Lo s £ ! Mar Caribe
Océano Pacifico N, . " N
- e ‘\,{ I
.l Guatemala Honduras

€1 Salvador

Cénica Conforme de Lambert - NAD27

Figura 2. Regionalizacién de los Manglares de México (11 Taller sobre la Problematica
de los Ecosistemas de Manglar, ANP El Salado, ECOSUR y Universidad de Guadalajara, 2005.
Citado por Conabio, 2007).
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manglar por diversas causas —el cambio climatico la tltima de ellas- y se sustenta en resultados
cientificos para emitir opiniones para la toma de decisiones.

El cambio climético impone retos muy grandes para cada uno de los estados de la Peninsula.
Al encontrarse en el paso directo de numerosos eventos hidrometeorolégicos, enfrenta efectos
de vientos, oleajes y mareas de tormenta, procesos erosivos en todas sus costas y efectos de
inundacién importantes en cerca del 60% del territorio peninsular. Las precipitaciones plu-
viales que se reciben en Quintana Roo y en Yucatin, escurren hacia el estado de Campeche,
alimentando los humedales situados en la parte sur del estado y reabasteciendo los acuiferos,
cenotes y aguadas.

Los modelos de prediccion de elevacion del nivel del mar para la Peninsula dan escenarios
draméticos donde la pérdida del territorio de cada estado es alarmante. El riesgo y la incerti-
dumbre ante este evento, sigue siendo uno de los principales retos para la toma de decisiones y
las acciones de mitigacion son ahora suplantadas por las acciones de adaptacién con los costos
que esto implique.

Estos efectos se ven ya impactando todos los sectores y servicios. Por ejemplo, la carretera
federal interestatal 180 que comunica la ciudad de Matamoros en el estado de Tamaulipas, con
la poblacién de Puerto Judrez en el estado de Quintana Roo, en el extremo oriental de la Repu-
blica Mexicana, recorre seis estados en la costa del Golfo de México, pero a partir de la ciudad
de Campeche se adentra en la peninsula de Yucatdn hasta llegar a Mérida para posteriormente
cruzarla de oeste a este hasta Puerto Judrez. Esta carretera tan importante es constantemente
afectada por oleajes fuertes que con anterioridad eran provocados inicamente por la presencia
de huracanes en la regién, pero que ahora, por efecto de la erosién costera, es destruida por
oleajes cada vez mds fuertes. El efecto en toda la Peninsula es inmediato, siendo esta carretera
un a linea vital de comunicacién para el resto de la Peninsula. Ademds de que a lo largo de la

e

Figura 3. Areas impactadas por la elevacién del nivel medio del mar (Ortiz y Méndez Linares, 2004).
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misma son conducidas lineas eléctricas, de fibra ptica, de telefonia, y en partes se encuentran
tuberfas de petréleo.

Otro efecto inmediato es la afectacion en la fenologia de la vegetacién peninsular, la cual estd
actualmente sufriendo cambios en la floracién y maduracién de semillas que sélo han detec-
tado los insectos polinizadores, los forestales y los agricultores; pero que todavia no han sido
medidos ni monitoreados por la ciencia.

La alteracion en las poblaciones de organismos migratorios como aves, insectos, y tortugas
marinas en la Peninsula ya se empieza a notar, pero los datos recabados —si acaso- son escasos
para poder formular cualquier accién. De igual forma, la alteracién en los patrones de lluvia
afecta por un lado las masas forestales de los tres estados, sobre todo en la zona de Calakmul y
la Sierrita de Tikul; asi como la escorrentia que permite alimentar a los humedales de Laguna
de Términos, Palizada, y del municipio de Champotén en Campeche. Y por el otro la genera-
cién de aguadas que sirven de abrevaderos a la fauna que transita por los corredores biologicos
de la Peninsula como los jaguares, jaguaroundis, venados, etc.

Por iniciativa de cada estado de la Peninsula y con la ayuda del Instituto Nacional de Eco-
logfa (INE) de la Semarnat, y gracias a un convenio de colaboracién con la Agencia Japonesa
de Ayuda Exterior (j1CA) se han capacitado a cuatro personas de cada estado en la teméticay
metodologia para abordar la problematica del cambio climatico.

Actualmente, cada estado ha avanzado en la generacién de los términos de referencia para
el disefio del plan estatal de accién para la mitigacion y adaptacion al cambio climdtico y se
encuentra en la busqueda de fuentes de financiamiento para su elaboracidn, teniendo el interés
del Banco Interamericano de Desarrollo para participar en esta iniciativa.

Pero la construccién de la gobernanza regional en el tema ha avanzado para convertirse en
un ejemplo tnico en México, el 23 de junio del 2010 las tres secretarfas de medio ambiente
frimaron el Acuerdo General de Coordinacién para la Estrategia de Adaptacion al Cambio
Climatico de la Peninsula de Yucatan. Este Acuerdo busca establecer las bases y lineamien-
tos de colaboracién interestatal, la formulacién y negociacion de la estrategia regional para
el cambio climético, la integracién de la Comision Regional de Cambio Climitico, asi como
sentar las bases consensuadas para el diseno de los instrumentos que se generen para operar
este Acuerdo.

Durante la cor16, los gobernadores de los tres estados ratificarin ese Acuerdo Regional al
firmarlo e instalar la Comisién Técnica Regional para el Cambio Climético de la Peninsula de
Yucatin.

En cuanto al tema de bosques, la Peninsula en 1994 y de acuerdo con los datos del Inventario
Forestal Nacional publicado por la Semarnat se tenfan 12 203 497 hectareas distribuidas entre
los tres estados de la siguiente forma:

Sin embargo, la existencia de una enorme riqueza en bosques y selvas no va a la par con el
manejo irracional y poco sustentable que se le ha dado en toda la regién, resultado indirecto
de la desigualdad social y econémica originada por politicas de migracion. A pesar de todo, la
figura 4 permite apreciar la abundancia de recursos forestales que todavia tiene la region.
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Tabla 3. Zonas forestales segtin sus aptitudes y funciones por entidad federativa.
(Fuente: Direccién de Estadistica e Indicadores Ambientales, Semarnat, 2002
citado en el Inventario Forestal Nacional).

Entidad federativa Produccion Restauracion Conservacion
Campeche 3372 441 13927 1091323
Quintana Roo 4338156 4024 395780
Yucatin 2882017 644 105 185
Total 10592 614 18595 1592288

* Municipios con menor indice de Desarrollo Humano
B Bosquesy selvas

Figura 4. Municipios con menor indice de desarrollo humano en bosques y selvas.
(Fuente: Comisién Nacional Forestal, Programa Institucional 2007-2012.
CONAFOR-Semarnat. México: DF. http://148.223.105.188:2222/gif/snif_portal/index.
php?option=com_content&task=view&id=2&Itemid=3.

Otro de los principales problemas identificados en cuanto al manejo y conservacién de los
recursos forestales en la Peninsula son los incendios forestales. Entre 2000 y 2005 los incen-
dios registrados en la frontera sur afectaron una superficie de 137 261 hectareas. Segtn el
Reporte Semanal de resultados de incendios forestales 2008 de la Comisién Nacional Forestal
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(CONAFOR), durante el 2008 en Campeche se presentaron 42 incendios que afectaron una
superficie de 1 087 hectédreas; y en Quintana Roo, 212 incendios que afectaron una superficie
de 17 830 hectdreas.

Por ultimo, la deforestacién que sufre la Peninsula estd vinculada con los cambios de uso de
suelo para actividades agricolas y ganaderas, asi como por la manufactura de carbén y la tala
clandestina. Todo esto se ve sin control debido al tréfico ilegal de materias primas, productos y
subproductos forestales de flora y fauna silvestre que por falta de capacidad para la vigilancia,
y la aplicacion de la ley, ademds de acciones de corrupcion se presentan en la Peninsula como
en el resto del pais.

Como puede apreciarse, es urgente la construccion de una gobernanza que atienda regional-
mente el tema forestal. En este sentido, las secretarias de medio ambiente de los tres estados
han comenzado el diseno de los términos de referencia para establecer un proyecto de reduc-
cién de emisiones por deforestacién y degradaciéon (REDD+) junto con ONG como Pronatura
AC.y The Nature Conservancy y con la CONAFOR.

El proceso de gobernanza regional ya ha comenzado, primero en cada estado con la con-
formacién de un Consejo Estatal Forestal, en el que cada entidad reune a todas las entidades
interesadas en el tema para avanzar en la gestion, conservacién y fomento del sector. Segundo

Figura 5. Superficie afectada por incendios en el periodo 2000-2005.
(Fuente: http://148.223.105.188:2222/gif/snif_portal/index.php?option=com_content&task=view
&id=2&Itemid=3).
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con la firma de una carta de intenci6n dirigida a la CONAFOR para solicitar que se considere a
la Peninsula como piloto de REDD+; y tercero con la participacion en la cOP16 presentando
los sitios focalizados para cada estado que permitan el avance de ese piloto cumpliendo con los
criterios de reconversién del uso del suelo, la generacion de corredores bioldgicos y la recarga
de acuiferos.

CONCLUSIONES

La gobernanza es el conjunto de procesos politicos e institucionales que pueden ser entendidos
como importantes en diversos niveles y formas. Esos procesos conforman marcos de referencia
del sistema y su ambiente, de las interacciones de sus elementos, y de las estructuras y funciones
que sean més importantes y valiosas, por lo que cabe la posibilidad de generar una gobernanza
multiple, especialmente importante para la zona costera. Puede haber versiones multiples de
esos marcos o del sistema mismo, propuestos por diferentes personas o grupos en una sociedad
0 en grupos creados con instituciones de poder/ conocimiento.
La gobernanza puede ser entendida en diferentes niveles:

1. Da forma a los marcos del sistema y su ambiente.
2. Interviene en la construccion y negociacién de las metas del sistema.

3. Es parte del contexto en el cual se da la dindmica del sistema.

Para cada caso costero, se generard una gobernanza que le dard la forma que tenga permanen-
cia, la manera de entablar negociaciones., las metas que serdn alcanzadas, las propiedades del
sistema valorados y la escala de tiempo y espacio éptima para lograr mantenerse en el tiempo
con cierto rango y nivel. Para esto requiere de cuatro cualidades de la gobernanza: a) estabili-
dad, b) durabilidad, c) resilencia, y d) fortaleza.

Las dimensiones de la gobernanza en la zona costera son importantes en la heuristica, ya
que son parte del contexto en el cual la dindmica del sistema se define, tanto para proveer el
contexto politico mds amplio, como para entender los elementos culturales en los cuales el
sistema estd enmarcado y gobernado, y a su vez contribuyendo con las alteraciones institucio-
nales o politicas particulares para el sistema. Por ejemplo pueden ser grupos organizados que
no estén de acuerdo con las propuestas (e.g. grupos de pescadores que se opongan a una veda),
intereses corporativos privados opuestos a proyectos (e.g. hoteleros que no quieren reubicar
infraestructura para recuperar las playas), o alteraciones de largo plazo (e.g. corrupcion para
obtener concesiones en la zona federal maritimo terrestre), etc.

La gobernanza costera interviene y forma parte también de la dindmica del sistema per se,
afectando la direccién en la que se mueve. La complejidad de los sistemas y su dindmica envuel-
ve integralmente las interacciones entre los procesos ambientales y tecnoldgicos (los social-
mente construidos y con multiples marcos) con multiples actores, instituciones y relaciones de
poder, emanando desde y a través de diferentes escalas.

La naturaleza de los procesos de una gobernanza costera actta en todos niveles y moldean
los tipos y derroteros que emergen. Por ejemplo, en un extremo, la gobernanza puede estar
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asociada con una versién poderosa y tnica de algin sistema y sus metas de manera que las
organizaciones y el poder estin enmarcando el problema de una forma en particular y propo-
niendo planes desde arriba hacia abajo con poca experiencia técnica y menos interés en la sos-
tenibilidad. En el otro extremo, los procesos de gobernanza, de una clase mas reflexiva, puede
entablar las negociaciones sobre los marcos de referencia para el sistema y para las metas de
sostenibilidad.

La gobernanza en la costa necesita ser plural, selectiva y combinando elementos a través de
sus diferentes tipos dependiendo de los casos y problemas particulares que se traten; pero aten-
diendo siempre cinco dimensiones:

1. Nuevas entidades politicas y espacios. Reconociendo el significado de multiples actores,
redes de trabajo, entidades y espacios, formales ¢ informales, con mayor permanencia o
efimeros, a través de escalas diferentes.

2. Estructuracién y practica. Reconociendo la importancia de estructuras institucionales,
pero también de las organizaciones ciudadanas, las burocracias y los actores politicos
particulares, que requieren ser considerados en la estructuracién y en las formas en que
las relaciones son construidas y re-negociadas a través de la practica.

3. Poder y conocimiento. Reconociendo que el significado de “poder” es la mayor o menor
capacidad unilateral (real o percibida) o potencial de producir cambios significativos,
a través de las acciones realizadas por uno mismo o por otros. Este poder se impone
en gobernanza con la finalidad de permitir alcanzar el desarrollo estructural, en forma
constructiva o permisiva dependiendo del caso. El conocimiento dentro de la gober-
nanza balancea el poder de manera que no se concentre en unas cuantas organizaciones
o niveles en control de reducidos, pero poderosos grupos politicos o financieros. Es
también posible a pesar de todo, observar una tendencia a que las élites del poder, naci-
das en la sociedad a través de procedimientos legitimos, entren en un proceso mediante
el cual el poder aumente y se perpette a si mismo retroalimentandose y produciendo,
por tanto, més poder.

4. Incertidumbre. Reconociendo la incertidumbre radical en los procesos sociales, tecno-
l6gicos y ambientales frente a los distintos escenarios del cambio climético, asi como el
los procesos de la propia gobernanza en la zona costera, requiere de enfoques adaptati-
vos, deliberativos y reflexivos.

5. Historia politica, cultura y contexto. Conocer, apreciar y reconocer la importancia de
las historias politicas particulares enmarcadas en la cultura de cada caso, permitird la
creacion, disefio y operacion de la gobernanza especifica para cada costa.
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Gobernanza para el cambio climético

Cambio climatico y gestidon costera
en Espana. Un andlisis de instrumentos

J. Adolfo Chica Ruiz

RESUMEN

Este trabajo pretende identificar las diferentes concepciones y tratamientos del espacio costero que se
aprecian en los distintos instrumentos de mitigacién y adaptacion frente al cambio climético redactados
en ¢l Estado Espanol hasta el momento. Para ello se analizan los planes y estrategias elaborados por las
distintas administraciones con competencias en la materia (Administracién General del Estado y Co-
munidades Auténomas) para cumplir con los compromisos adquiridos en la esfera internacional. A raiz
del andlisis de dichos instrumentos se desarrollan unas conclusiones muy reveladoras. Aun constatando
los duros efectos que sobre las zonas costeras tiene el cambio climatico, la administracion publica no le
ha prestado la suficiente atencién a estos espacios, comprobando que en Espana no existe todavia una
politica de gestion integrada en los asuntos costeros.
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INTRODUCCION

Los efectos del calentamiento global tienen multiples repercusiones negativas en las zonas cos-
teras. Recientes analisis e investigaciones sefialan que Espafia, por su situacion geogréfica1 y
sus caracteristicas socioecondmicas®, es un pais muy vulnerable al cambio climdtico (Moreno,
2005; oEcc, 2005). Los graves problemas ambientales que se ven reforzados por efecto del
cambio climético son: la disminucién de los recursos hidricos y la regresion de la costa, las
pérdidas de la biodiversidad y los aumentos en los procesos de erosion del suelo. Asimismo, hay
otros efectos de este fendmeno que también provocardn serios impactos en diversos sectores
econdmicos (e.g agricultura, pesca, turismo). Sin duda alguna, son las zonas costeras las que
en mayor medida se veran afectadas por el efecto del cambio climético (Losada, 2004; Medina,
2006)

Ante dicha realidad, Espafia ha ido asumiendo una serie de compromisos que se encuadran
en el marco juridico que regula esta materia tanto en el 4mbito internacional (Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, Protocolo de Kioto, 1997) como
en el de la propia Unién Europea (Decision 2002/358/Ck del Consejo de 25 de abril de 2002
relativa a la aprobacién del Protocolo de Kioto) y ratificado por el Parlamento espanol el 8 de
mayo de 2002 (tabla 1).

Es por tanto el Estado espafol en su conjunto quien tiene la responsabilidad legal de cumplir
en todos sus términos el Protocolo de Kioto. De esta manera, atendiendo a un modelo de esta-
do descentralizado, es necesario tomar en consideracion la distribucién de competencias entre
las distintas Administraciones Publicas dentro del ordenamiento constitucional y estatutario
vigente.

En efecto, la Constitucion Espafiola (CE) establece un modelo territorial descentralizado en
el que las Comunidades Auténomas (ccaa), y, en menor medida, los entes locales cuentan
con competencias en materias tan relevantes a los efectos del cambio climatico como ordena-
cién del territorio, medio ambiente, urbanismo, transportes o industria. Esta realidad se hace
mucho mds compleja si cabe en las dreas litorales sobre las que se proyectan una gran variedad
de usos publicos y actividades econdmicas, y dénde las potestades de unas y otras administra-
ciones se entremezclan con frecuencia (Chica Ruiz, 2008).

Con objeto de cumplir con los compromisos adquiridos, tanto la Administracién General
del Estado (AGE) como las Comunidades Auténomas en los tltimos afios han ido elaborando

! Altitud media de la peninsula (660 m), la disposicién de los sistemas montafiosos con orientacién
general de oeste a este (excepto el sistema Ibérico y la cordillera costero-catalana), origina una marcada
influencia no sélo en la variedad de climas y el curso de los cauces hidraulicos.

2En sus 7 783 km de costa se concentra un 60% de la poblacién y un 65% de la industria. Constituye un
referente esencial en el tréfico de mercancias del comercio internacional medio por el que pasan 350 mi-
llones de toneladas de mercancias del comercio internacional. Supone un atractivo turistico de primer
orden para los habitantes de un gran nimero de paises.
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Tabla 1. Objetivos frente al cambio climtico (2008-2012).
Ambito Objetivo

Naciones Unidas Reducir un 5.2% de las emisiones de gases de efecto invernadero respecto al
nivel de 1990.

Unién Europea Reducir un 8% de las emisiones de gases de efecto invernadero respecto al

nivel de 1990.

Espana Las emisiones de gases de efecto invernadero no deben superar més de un
15% respecto a las emitidas en 1990.

una serie de instrumentos tendentes, por un lado, a mitigar en lo posible ese cambio, y adelan-
tarse o adaptarse, por otro lado, a las consecuencias y efectos que tendrdn un gran impacto a
escala global.

El presente trabajo tiene dos objetivos: a) analizar el tratamiento que cada uno de los planes
y estrategias sobre cambio climdtico en zonas costeras elaborados en Espana, y a partir de dicho
andlisis, b) comprobar si efectivamente para la administracién espafiola es una prioridad dar
solucién a los problemas derivados del cambio climatico sobre nuestras costas.

ESTADO DEL ARTE

LOS INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION SOBRE CAMBIO CLIMATICO
DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

El instrumento clave de referencia como respuesta de la Administracién General del Estado al
cambio climético lo constituye el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climdtico (PNACC)
(oEcc, 2006a). Aprobado en 2006, su principal objetivo es la integracién de la adaptacién
al cambio climético en la planificacidn de los distintos sectores econémicos potencialmente
afectados. En este sentido, el documento es concebido como un proceso continuo que orien-
ta y compromete a las administraciones publicas, empresas y actores sociales en un esfuerzo
comun. Como sefala este instrumento se persigue, en definitiva, “construir el armazén donde
puedan integrarse de forma coberente y coordinada todos los proyectos e iniciativas encaminados a
lograr una adaptacion al cambio climdtico, en los distintos sectores, sistemas y dmbitos, buscando
de forma activa la interaccidn entre todos ellos con el fin de que puedan beneficiarse mutuamente
de los resultados que se vayan alcanzando” (OECC, 2006a).
A su vez, como objetivos especificos iniciales para alcanzar en las primeras evaluaciones y
proyectos a llevar a cabo se plantean los siguientes:
* Desarrollar los escenarios climaticos regionales para la geografia espafola.
* Desarrollar y aplicar métodos y herramientas para evaluar los impactos, vulnerabilidad y
adaptacién al cambio climético en diferentes sectores socioecondmicos y sistemas eco-
légicos en Espana.
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e Aportar al esquema espaniol de Investigacion + Desarrollo + Innovacion las necesidades
més relevantes en materia de evaluacién de impactos del cambio climético.

Realizar un proceso continuo de actividades de informacién y comunicacién de los pro-
yectos.

Promover la participacién entre todos los agentes implicados en los distintos sectores/
sistemas, con objeto de integrar en las politicas sectoriales la adaptacién al cambio cli-
matico.

Elaborar informes especificos con los resultados de las evaluaciones y proyectos.

Elaborar informes periddicos de seguimiento y evaluacion de los proyectos y del conjun-
to del Plan Nacional de Adaptacion.

Para conseguir estos objetivos se consideran bajo un denominador comun 16 sectores eco-
némicos y sistemas ecolégicos. Si bien hay uno especifico para las zonas costeras, la mayoria
de los contemplados se relacionan con este 4mbito debido a la variedad de ecosistemas y usos
asociados que también se concentran en esta estrecha franja: biodiversidad, recursos hidricos,
bosques, sector agricola, cazay pesca continental, zonas de montafia, suelo, pesca y ecosistemas
marinos, transporte, salud humana, industria y energia, turismo, finanzas-seguros, urbanismo
y construccion. Como senala el documento “no son estancos, sino muy a menudo interdepen-
dientes”. Este hecho plantea un reto de integracién y coordinacion.

A partir de aqui, como parte principal del instrumento, se recogen los impactos previstos
més relevantes del cambio climdtico sobre los distintos sectores y sistemas considerados, as
como las medidas, actividades y lineas de trabajo que deben ejecutarse en los préximos afios. El
documento finaliza desarrollando algunos aspectos estratégicos de interés para la planificacién
como son la participacion, comunicacién, formacion y concienciacion.

En el apartado relativo a las zonas costeras se evidencia la relacién entre clima y estabilidad
de las costas poniendo ello en conexién con la extension e importancia de las costas en Espa-
fia, en particular en su funcién de infraestructura basica de la industria turistica. Asimismo
se mencionan los posibles impactos en los distintos elementos de la costa, playas, deltas, etc.,
resefidndose que las dreas costeras habitadas son cada vez més vulnerables a la elevacion del
nivel del mar y a otros impactos derivados del cambio climdtico. Incluso una pequena subida
del nivel del mar podria tener efectos adversos graves en ellas. También se indica que, dada la
estructura turistica implantada, una subida del nivel del mar de pocos centimetros podria tener
importantes consecuencias con impactos econdmicos negativos sobre la industria turistica, lo
que por si s6lo justificaria planificar con antelaciéon medidas de respuesta.

Las lineas de actuacién del plan respecto a las zonas costeras son muy poco novedosas, se
centran en desarrollar modelos, cartografia y evaluaciones de muy distintos tipos:

* Desarrollar modelos de respuesta morfodindmica y ecoldgica de las principales unidades
de la costa espaola, bajo distintos escenarios de cambio climatico.
e Poner en marcha sistemas de seguimiento y toma de datos sistemdtica de parametros
para la validacién de modelos.
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Cartografiar la vulnerabilidad de la costa espanola frente al ascenso del nivel medio del
mar bajo distintos escenarios de cambio climatico: Identificar, delimitar e inventariar
las 4reas y elementos més vulnerables por el ascenso del nivel del mar, y valoracién eco-
légica de los mismos.

Evaluar las estrategias de abandono y retroceso, o de proteccion, frente a distintos esce-
narios de ascenso del nivel medio del mar.

Fvaluar la afeccidn del ascenso del nivel medio del mar sobre los centros urbanos coste-
ros, en particular en sus sistemas de aguas pluviales y de saneamiento.

Evaluar las opciones de adaptacion mediante actuaciones sobre factores relacionados
con la estabilidad del litoral, como el mantenimiento de descarga y aportes sélidos de
los rios, como solucién al «origen» del problema.

Evaluar las potenciales actuaciones para favorecer la estabilizacién de playas y dunas, la
construccion de obras para limitar la capacidad de transporte del oleaje incidente y las
aportaciones artificiales de sedimentos.

Por su interconexién con las 4reas litorales resulta de interés sefialar las relacionadas con

el sector pesquero y ecosistemas marinos, que igualmente se cifien a crear modelos y realizar

evaluaciones:

Desarrollar modelos de circulacién marina, y modelos acoplados de ecosistemas en
aguas espafiolas bajo distintos escenarios de cambio climatico.

Evaluar la vulnerabilidad al cambio climético de los hébitats y taxones marinos espafo-
les clave: cartografia de la vulnerabilidad de la biodiversidad marina espanola.

Evaluar las redes de dreas marinas protegidas (incluida la Red Natura 2000) en los esce-
narios de cambio climaitico.

Evaluar las medidas de conservacion ex sifu, como respuesta a potenciales impactos del
cambio climdtico sobre especias marinas amenazadas.

Evaluar los efectos del cambio climético sobre especies marinas invasoras en Espafia.
Evaluar los balances de carbono y del pH en las aguas costeras y marinas espanolas.
Evaluar los impactos generados por el cambio climatico sobre especies marinas objeto de
pesquerias de interés comercial para Espana.
Evaluar las capacidades de carga de los ecosistemas donde se implantan cultivos marinos
en Espana, bajo distintos escenarios de cambio climatico.

Consolidar las redes de seguimiento ambiental y ecolégico a largo plazo, aprovechando
y rnejorando las ya existentes.

La ejecucion de este Plan Nacional se lleva a cabo mediante Programas de Trabajo que pro-

pone la Oficina Espanola de Cambio Climético® y que establecen las actividades y proyectos

a realizar, asi como los calendarios. En su puesta en marcha se pueden crear grupos de trabajo

para determinadas tareas. El Primer programa de trabajo, aprobado al mismo tiempo que el

Plan (OECC, 2006b), contemplé el desarrollo de escenarios climéticos regionales y la evalua-

cién del impacto del cambio climético sobre los recursos hidricos, la biodiversidad y las zonas

costeras.
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Un aspecto relevante, es que en este Primer Programa ya se relaciona, aunque muy breve-
mente, cambio climatico y Gestién Integrada de Zonas Costeras (G1zc), haciendo alusién ala
Recomendacién 2002/413/Ec de la Unién Europea sobre G1zc.

En el Programa se busca un solo objetivo: realizar una identificacién de las dreas y elementos
de la costa espanola mis vulnerables por el efecto del cambio climético a lo largo del siglo xx1,
y evaluar su valor ambiental. Para el desarrollo de este objetivo se contemplan dos fases. La
primera, que identifica y delimita las dreas y elementos més vulnerables a la subida del nivel
del mar y los cambios de otras variables fisicas (oleaje, mareas meteoroldgicas y regimenes de
vientos). La segunda, por su parte, de gran valor por su dimension social y econémica, con-
siste en evaluar las opciones de adaptacion en las zonas identificadas como mds vulnerables,
distinguiendo entre las medidas encaminadas a la aplicacion de estrategias de retroceso, de
adaptacién y de proteccién®.

Transcurridos dos anos desde la aprobacién del instrumento en cuestién, 2008, se edit6 un
informe de seguimiento (0Ecc, 2008). En dicho documento se circunscribe todo lo referente
al cambio climético en las zonas costeras en el marco de la Estrategia para la Sostenibilidad de
la Costa (DGC, 2007) que segtin sefiala el Informe se basa en el concepto GIZC, y constituye
un ambicioso programa para recuperar el estado de la amplia franja litoral y garantizar su ges-
tidn sostenible para el futuro. Efectivamente, la reduccion de los efectos del cambio climético
aparece en la estrategia como uno de los cuatro objetivos a abordar, junto con otros muy inte-
rrelacionados, como frenar la ocupacion masiva de la costa, recuperar la funcionalidad fisica y
natural y cambiar el modelo de gestion.

Desafortunadamente, la estrategia se encuentra atin en su primera fase, consistente en la re-
daccién de un documento preliminar (Documento de iniciacidn, de 21 piginas) en el que,
como sefiala Barragan (2009) “no aparecen los detalles mas elementales de una estrategia: calen-
dario, método, fases, publicidad, procedimiento y mecanismos de participacion”. Ante esta circuns-
tancia, no es de extranar que hasta la fecha, y en relacién con los avances respecto al cambio
climético en las costas espanolas, éstos se reduzcan a un diagndstico preliminar de la costa.

3 La Direccién General de la Oficina Espaiiola de Cambio Climatico es el érgano de la Administracién
General del Estado encargado de realizar la formulacién de la politica nacional en materia de cambio
climético, asi como la propuesta de normativa y desarrollo de los instrumentos de planificacién y admi-
nistrativos que permitan cumplir con los objetivos establecidos por dicha politica.

*En las evaluaciones de estrategias de adaptacion de zonas costeras se ha desplazado el énfasis alejandose
de estructuras de proteccién fuerte de la linea costera (e.¢. murallas de mar, espigones) hacia medidas de
proteccién débil (e.g la alimentacién de las playas), retiros administrados y resiliencia mejorada de los
sistemas biofisicos y socioeconémicos en las regiones costeras. Las opciones de adaptacidn para orde-
nacién costera y marina son mis eficaces cuando estdn acompafadas de politicas en otras esferas, tales
como planes de mitigacién de catdstrofes y planificacién del uso de la tierra (1pcc, 2001).
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A finales de 2007, el Consejo de Ministros espaiol aprobé otro documento sobre la mate-
ria: Estrategia Espariola de Cambio Climdtico y Energia Limpia. Horizonte 2007-2012-2020
(MMa, 2007). Este instrumento, que se inscribe dentro en la Estrategia espanola de desarrollo
sostenible (MMa, 2007), estéd estructurado en dos capitulos. El primero define las actuaciones
para luchar contra el cambio climatico y, el segundo, para conseguir una energfa mds limpia.
Cada capitulo igualmente incluye una descripcion de la situacion actual, los objetivos perse-
guidos, las medidas propuestas y una seleccion de indicadores para su seguimiento.

En relacion a las zonas costeras hay poco que destacar, inicamente el apartado dedicado ala
adaptacion. En este caso el principal objetivo de la estrategia es desarrollar y aplicar el Plan Na-
cional de Adaptacion al Cambio Climatico (OECC, 2006a), donde vuelve a repetir las medidas
ya propuestas en dicho plan: “Evaluacion del impacto del cambio climatico en las zonas costeras:
Realizar una identificacion de las dreas y elementos de la costa espariola mds vulnerables debido a
los efectos del cambio climatico a lo largo del siglo xx1, y evaluar su valor ambiental’.

LOS INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION SOBRE CAMBIO CLIMATICO
ELABORADOS POR LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

A escala regional, todas las Comunidades Auténomas han desarrollado planes y estrategias
con objeto de hacer frente al cambio climédtico. Con un esquema similar a la Administracién
General del Estado, y un horizonte temporal de cuatro afios, han elaborado instrumentos tan-
to de mitigacién como de adaptacion (tabla 2).

La Comunidad Auténoma de Andalucia, ha sido junto a la valenciana, pionera en Espana
en redactar y aprobar un instrumento de estas caracteristicas: Estrategia Andaluza de Cambio
Climatico (Conscjerfa de Medio Ambiente, 2002). En el documento escueto y publicado en
internet, solo aparece una alusion al medio costero y marino: “medidas de politica forestal y
biodiversidad: Conservacién de las praderas de fanerégamas marinas y de la vegetacién de los
humedales”.

Asimismo, en los instrumentos aprobados en 2007, Plan Andaluz de Accion por el Clima
2007-2012 (Conscjerfa de Medio Ambiente, 2007) y Plan Andaluz de Sostenibilidad Energéti-
ca 2007-2013 (Conscjerfa de Innovacién, Ciencia y Empresa, 2007), las zonas costeras carecen
de interés. En sus 140 y 105 medidas propuestas respectivamente, tan solo se encuentra una
tnica referencia al litoral en el segundo de los planes mencionados. Al hacer referencia sobre el
cardcter transversal de la politica energética se concluye que “se deberdn habilitar nuevos proce-
dimientos de colaboracion para asegurar la viabilidad e idoneidad de los crecimientos urbanisticos
en zonas con riesgo de saturacion, tales como el litoral y las aglomeraciones urbanas’,

Igualmente resulta sorprendente el caso del Gobierno de las Islas Baleares, comunidad cuya
actividad econémica se concentra en el litoral. Pues bien, de los documentos analizados ( Con-
selleria de Medi Ambient, 2005; Conselleria de Comerg, 2005; Conselleria de Medi Ambient,
2008) ninguno trata con suficiente especificidad las zonas costeras. De hecho, ninguna actua-
cién se focaliza en los ambientes costeros y marinos.
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Tabla 2. Documentos sobre cambio climético elaborados
por las Comunidades Auténomas litorales.

CC.AA. Documento Ano
Andalucia Estrategia Andaluza de Cambio Climatico. 2002
Plan Andaluz de Sostenibilidad Energética 2007-2013 (PASENER). 2007
Plan Andaluz de Accién por el Clima 2007-2012 (PAcc)- Programa de Mitigacion. 2007
Asturias Estrategia Energética del Principado de Asturias 2007-2012. 2007
Estrategia de Cambio Climatico del Principado de Asturias. 2008
Baleares Estrategia Balear contra el Cambio Climatico. 2005
Plan Director Sectorial de Energfa (hasta 2015). 2005
Plan de Accidn para la lucha contra el Cambio Climético 2008-2012. 2008
Canarias Plan Energético de Canarias 2006 (PECAN). 2006
Plan de Mitigacién o de Reduccion de Emisiones Gases Efecto Invernadero . 2008
Estrategia Canaria de Lucha contra el Cambio Climdtico. Plan de Actuacién 2008- 2008

2015.
Cantabria Plan Energético de Cantabria 2006-2011 (PLENERCAN). 2006
Estrategia de Accién frente al Cambio Climdtico en Cantabria 2008-2012. 2008
Cataluna Plan de la Energia de Catalufia 2006-2015. 2005
Plan marco de mitigacion del Cambio Climatico en Catalufia 2008-2012. 2008
Comunidad ~ Plan de Ahorro y Eficiencia Energética Comunidad Valenciana 2001-2010. 2001
Valenciana Estrategia Valenciana de Cambio Climético. 2008
Galicia Plan Energético de Galicia 2007-2012. 2006
Plan Gallego de Accién contra el Cambio Climético. 2008
Estrategia Gallega frente al Cambio Climético. 2005
Murcia Plan Energético de la Region de Murcia 2003-2012. 2003
Estrategia de la Region de Murcia frente al Cambio Climatico 2008-2012. 2008
Pais Vasco Estrategia Energética de Euskadi 2001-2010. 2001
Plan Vasco de Lucha contra el Cambio Climatico 2008-2012. 2007

En los documentos consultados en la Comunidad Auténoma de Canarias tan solo se hacen
tres referencias a las zonas costeras. Una se encuentra en el Plan Energético de Canarias (Con-
sejerfa de Industria Comercio y Nuevas Tecnologias, 2006), en relacién a la energia edlica off
shore. Las otras dos aparecen en la Estrategia canaria de lucha contra el cambio climético (Con-
sejerfa de Industria, Comercio y Nuevas Tecnologfas, 2008a y 2008b). Este documento, por
una parte sefiala como linea prioritaria en el sector turistico “/a investigacion sobre la relacion
entre la planificacion turisticay los recursos sensibles al cambio climdtico en el litoral”. Por otra, en
el apartado de andlisis de impactos hay uno especifico sobre las zonas costeras. Muy escueto,
tan slo apunta que “zo se identifican riesgos generalizados para Canarias por la elevacion del
agua del mar (estimado en 0,5 metros como hipdtesis de trabajo)” y que “sélo se identifican como
zonas potencialmente vulnerables la costa sureste de Gran Canaria y la de Fuerteventura’. Llama
nuevamente la atencién como en las 153 medidas propuestas ninguna se centre explicitamente
en este ambito. Olvidando los efectos tan graves que acarrea un cambio de temperatura: deser-

tificacion, pérdida de recursos hidricos y bioldgicos.
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Por su parte, la Estrategia de Accién frente al Cambio Climdtico en Cantabria (2008-2012),
(Consejerfa de Medio Ambiente, 2008) reconoce de manera expresa los impactos que el cam-
bio climético provocara en las zonas costeras de la regién. En el documento se realiza un ana-
lisis de las repercusiones que tendrén las previsiones mencionadas en los recursos naturales y
socioecondmicos. Si bien, de las 184 actuaciones o medidas, ninguna hace mencién al litoral,
de forma implicita en algunas se reconoce la repercusion en dicho 4mbito. Resulta muy revela-
dorala que se incluye en el eje transversal dedicado a la ordenacion del territorio que pretende
“restringir la construccion en dreas que tengan especial vulnerabilidad a los efectos del cambio
climitico teniendo en cuenta los resultados de los estudios que se realicen al respecto”. En esta ac-
tuacion se asume que las zonas mas vulnerables en Cantabria son el litoral por la elevacion del
nivel del mar. Otras relacionadas con éste dmbito son las referidas a infraestructuras portuarias
y a las actividades acuicola y pesquera.

En Catalufa por su parte reconoce en su Plan Marco de Mitigacion del Cambio Climatico en
Cataluria 2008-2012 las zonas costeras como uno de los espacios mas vulnerables al cambio
climético, prestando especial atencién al Delta del Ebro. El gobierno catalén tiene prevista la
redaccién de un plan de adaptacién propio para este espacio. Aun con todo, el documento no
marca ningdn programa, accion o medida especifica para el litoral.

En el Pais Vasco, su Plan Contra el Cambio Climitico 2008-2012 (Departamento de Medio
Ambiente y Ordenacién del Territorio, 2008) considera a la zona costera como prioritaria para
acciones segun los impactos previstos para 2050. No obstante, entre las 120 acciones que se
proponen, nuevamente son muy escasas las que hacen mencién directa a este &mbito. La mds
destacada es la que propone incluir los efectos y variables afectadas por el cambio climético con
objeto, por una parte, de reforzar las directrices de ordenacién del territorio para restringir la
construccién de nucleos residenciales o industriales en zonas especialmente vulnerables (zonas
costeras).

Algo similar ocurre en la Comunidad Valenciana. Asi, en la Estrategia Valenciana ante el
Cambio Climatico 2008-2012 (Conselleria de Medio Ambiente, Agua, Urbanismo y Vivien-
da, 2008), de las 125 medidas previstas, solo dos estan vinculadas al espacio litoral: “estudiar la
definicion de figuras de proteccion para las praderas de fanerdgamas marinas del litoral” e “iden-
tificar las dreas y elementos de la costa mds vulnerables debido a los efectos del cambio climatico
a lo largo del siglo xx1, evaluar su valor ambiental y sus impactos econdmicos en especial en el tu-
rismo”. Por su posible incidencia en la costa hay otra accidén que se antoja muy vélida, es la que
pretende “considerar el cambio climatico en los documentos de evaluacion ambiental de los planes
territoriales y urbanisticos”.

En la Comunidad Auténoma de Galicia, el Plan Gallego de Accién Contra el Cambio Cli-
matico (Conselleria de Medio Ambiente e Desenvolvemento Sostible, 2008), ademas de los
ecosistemas propiamente marinos, los ecosistemas de transicion entre aguas dulces y marinas
aparecen también entre los sistemas identificados como vulnerables al cambio climético, razén
por la que protagonizan un apartado especial dentro de la red de observacion de los ecosiste-
mas litorales. Con el fin de orientar y servir de apoyo al proceso de adaptacion, define como
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objetivo la elaboracién de guias de adaptacién, una por cada sector o sistema natural més rele-
vante en Galicia. Entre ellas se propone una sobre el sistema litoral e infraestructuras costeras.

Sin duda la Regién de Murcia ha elaborado, el documento mas completo al respecto. Nos
referimos a la Estrategia de la Region de Murcia frente al Cambio Climatico 2008-2012 (Con-
sejerfa de Agricultura, Agua y Medio Ambiente, 2008). Varias razones avalan tal afirmacién:
Junto con el agua, el litoral es el 4mbito de especial interés para la regién y asi se refleja en su
diagndstico; es el inico documento autondmico que trata, aunque de manera muy superficial,
la gestion integrada de zonas costeras; se tratan aspectos estratégicos de gran trascendencia:
gestion y coordinacion, evaluacién y seguimiento, participacion, recursos y financiacion.

No obstante, al igual que ocurre con el resto de instrumentos, la importancia que se le da en
el diagnéstico no tiene correspondencia con las actuaciones que se plantean. De las 45 lineas
simplemente dos tienen incidencia directa en el litoral: “Evaluacion del impacto del cambio
climético en las zonas costeras, en la pesca y en ecosistemas marinos’ e “incorporar criterios
climaticos en el urbanismo”. Esta ultima de gran trascendencia para una zona tan urbanizada
como es el litoral murciano.

En otro orden de ideas, en este apartado es conveniente hacer algin comentario sobre las
Estrategias de Gestion Integrada de Zonas Costeras (G1zc). Estas también deben dar respuesta
alos efectos negativos del cambio climatico. Y asi lo plantea la recomendacién sobre la aplica-
cién de la gizc. El documento europeo aconseja un planteamiento estratégico basado, entre
otros, en el reconocimiento de la amenaza que supone el cambio climético, sobre una perspec-
tiva amplia y global a largo plazo. No obstante, en Espana, las Comunidades Auténomas que
han redactado su propia Estrategia de G1zc (Cataluna, Andalucia, Asturias y Valencia) tratan
de manera muy distinta esta realidad.

Las estrategias catalana y andaluza son las que mayor atencién prestan al fenémeno. Asi
se observa en el Plan Estratégico para la Gestion Integrada de las Zonas Costeras de Catalunia
(Departamento de Medio Ambiente y Vivienda, 2004) al interrelacionarlo con la Estrategia
Catalana de Cambio Climdtico. Ademas, en el proceso que se hace de la evaluacion de los efec-
tos ambientales para definir lineas de accién se ha considerado el cambio climético. A partir de
aqui proponen dos lineas: “integracion de la informacion relativa al impacto sobre el cambio cli-
matico y la calidad de vida sobre los sistemas urbanos costeros” y “elaboracion de un plan integral
de gestion de los sedimentos litorales, que tendyd entres sus contenidos una revisién de los efectos del
cambio climatico”.

Igualmente, la estrategia andaluza de G1zc (Barragén e 4/., 2008) se remite a su estrategia
regional sobre cambio climdtico (1Pcc, 2001a). Entre otras acciones propuestas en su Plan
de Accidn, sobresale el “Programa Andaluz de Retirada Controlada”. Dicho programa tiene
como objetivo hacer frente a los efectos de la subida del nivel del mar provocados por el cam-
bio climatico. Se pretende que el gobierno de Andalucia esté preparado, tanto en la toma de
decisiones cotidianas como en las estratégicas, para prevenir o amortiguar los efectos no desea-
dos que en la costa se puedan producir a largo plazo. De igual modo se persigue facilitar a los
municipios directrices de respuesta a la subida del nivel del mar.
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Por su parte, son escasas las alusiones al cambio climético en la Estrategia Maritima del Prin-
cipado de Asturias (Gobierno del Principado de Asturias, 2007) y en la Estrategia Valenciana
parala Gestion Integrada de la Costa (Conselleria de Obras Publicas, Urbanismo y Transportes,
2002). En la primera, si bien lo considera una amenaza, propone de manera muy general como
objetivo prioritario la preparacién de medidas de prevencién y adaptacion al cambio climético.
En la segunda, por su parte, se propone un programa de investigacién en la materia.

LECCIONES APRENDIDAS

En este apartado se destacan y concretan los resultados ms significativos del analisis desarro-
llado en las paginas anteriores.

1. La importancia que estd adquiriendo el cambio climético, como objeto de investigaciéon
y de interés por parte de instituciones y administraciones, tiene su més clara manifesta-
cién en el numero de instrumentos estratégicos y de planificacién que recientemente se
estan redactando y aprobando. Tanto el estado espafiol como cada una de las Comuni-
dades Auténomas ya disponen de instrumentos de mitigacion y adaptacion al cambio
climdtico.

2. Mientras las politicas de reduccién en la emision de gases de efecto invernadero vienen
definidas en el 4mbito internacional (e.g: Protocolo de Kyoto y directivas europeas), las
politicas de adaptacién a las consecuencias del cambio climdtico deben determinarse, a
partir del modelo territorial espafiol, en la escala regional (Comunidades Auténomas).

3. En términos generales y para un tema de tanta trascendencia como son los efectos del
cambio climatico en las zonas costeras, es insuficiente la atencién que se presta a este
dmbito. Esta afirmacién es una realidad al comprobar el reducido niimero de actuacio-
nes y medidas que cada uno de los instrumentos analizados proponen.

4. En la mayor parte de los documentos de mitigacién analizados, las zonas costero marinas
carecen de interés. No se considera la potencialidad de este dmbito para hacer frente al
cambio climdtico. En este sentido, las energfas alternativas que aqui se desarrollan ofre-
cen muchisimas posibilidades: edlica off shore, maremotriz, etc. Ademds, atendiendo al
contexto socioeconémico espafol, las zonas costeras son las principales generadoras
de contaminacién vy las principales victimas de sus efectos, no existiendo una relacion
entre los agentes causantes y los agentes que deben asumir el gasto en su respuesta. En el
disefio y la propia metodologia de elaboracién de éstos prima la concepcidn terrestre.

5. La atencién prestada a las zonas costeras en los instrumentos de adaptacién también
es escasa. Las pocas medidas propuestas se centran por lo general en la realizaciéon de
estudios y evaluaciones costero marinos de distinta naturaleza. Las medidas hacen hin-
capié en el ¢qué hacer?, pero no en ¢cémo hacerlo? De esta manera, a excepcién del Plan
Nacional de Adaptacién al Cambio Climético (OECC, 2006a), ninguno de los instru-
mentos estratégicos analizados incorpora como meta la gestién integrada de las zonas

costeras.

783



I CamBI0 CLIMATICO EN MEXICO
Gobernanza para el cambio climético

6. Otro de los aspectos débiles de los documentos analizados se encuentra en la poca pro-
fundidad con la que se tratan las acciones y medidas propuestas, asi como los progra-
mas complementarios dedicados a la financiacién. Este hecho se puede entender en el
caso de las estrategias y planes de la Administracion General del Estado (OECC, 2006a;
MMA, 2007) que asume la funcién de coordinacién entre los compromisos internacio-
nales y las politicas autondmicas, acordes con los preceptos constitucionales. En el caso
de los documentos elaborados por las Comunidades Auténomas dichas debilidades se
pueden justificar en un principio por su cardcter estratégico, aunque creemos que tal
circunstancia no es argumento para que ambos aspectos no cuenten con un mayor de-
sarrollo. Se echa en falta el disefio de instrumentos operativos que incorporen el cambio
climatico en los criterios de gestion, la asignacién de fondos y un calendario especifico
de actuaciones o de cumplimiento de objetivos en un espacio tan complejo, cambiante
y frégil como el litoral.

7. En algunos documentos de adaptacion, en referencia a las zonas costeras no hay corres-
pondencia entre el diagnéstico que se hace y las medidas que se adoptan o proponen.
Se asume la singularidad del litoral ante este reto, pero no se proponen las acciones
adecuadas. En este apartado se debe hacer mencién especial a la gestién integrada y el
cambio climdtico en los archipiélagos canario y balear.

8. Son muy pocas las Comunidades Auténomas que han disefiado un instrumento estra-
tégico de Gestién Integrada de Zonas Costeras (G1zC) en el que de manera explicita
“reducir los efectos del cambio climético” sea un objetivo principal (Departamento de
Medio Ambiente y Vivienda, 2004; Barragén ez al., 2008).

SUGERENCIAS Y RECOMENDACIONES

El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico en su tercer informe
de evaluacion (1pcc, 2001b) senalaba que “e/ cambio climatico forma parte de la cuestion mds
general del desarrollo sostenible. Por esto, las politicas climdticas pueden ser mis eficaces cuando
se integran en estrategias mds amplias concebidas para hacer mds sostenibles las vias de desarrollo
nacional y regional”. Ademas, entre las conclusiones principales referidas a las zonas costeras
(1pcc, 2001a) apuntaba que “/as opciones de adaptacion son mds aceptables y efectivas cuando
estdn incorporadas en la gestion de las zonas costeras, los programas de mitigacion de los efectos de
los desastres, la planificacion del uso de la tierra, y las estrategias de desarrollo sostenible’.

Por otra parte, como se indicaba en la primera parte de este trabajo, la Recomendacién
2002/413/EC de la Unién Europea sobre Gizc propone que los estados miembros deben
tener en cuenta un planteamiento estratégico basado en el reconocimiento, entre otros, de la
amenaza que representa para las zonas costeras el cambio climdtico y los peligros que conlleva
el aumento del nivel del mar y la violencia y frecuencia crecientes de los temporales. También,
recientemente otro informe de la Unién Europea (Comisién de las Comunidades Europeas,
2007) reconoce que la G1zc contribuye a la creacién de un marco apropiado para promover
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estrategias integrales de reduccién de los riesgos y adaptacién al cambio climatico en las zonas
costeras, aprovechando los instrumentos existentes y los resultados de la investigacién de la
Unién Europea. Y considera que la adaptacién al cambio climdtico y riesgos de la interfaz
tierra-mar y de las zonas marinas son temas prioritarios para seguir promoviendo la G1zc.

Atendiendo tanto al informe como a la recomendacidn, y a la luz del analisis realizado en
paginas precedentes, se considera muy necesario que tanto el Estado Espanol como las distin-
tas Comunidades Auténomas creen un marco institucional adecuado que reoriente y respalde
todas las actuaciones que afecten a las dreas litorales, y en el que se impliquen todos los or-
ganismos con competencias en este dmbito. La clave del éxito tiene que ver con la verdadera
implicacién de estos distintos organismos en el proceso (Administraciones publicas, agentes
sociales y econémicos).

Con todo, es necesario tomar medidas a escala regional y nacional con objeto que se den las
condiciones necesarias para un correcto cumplimiento de los compromisos adquiridos, que
giren en torno a los siguientes aspectos:

* Una politica de gestién integrada de zonas costeras debe garantizar una cooperacién/
colaboracién adecuada entre las administraciones publicas, los agentes sociales y eco-
noémicos.

* Es relevante asegurar que las administraciones publicas asuman y ejerzan en la forma
més coordinada posible sus competencias.

* Es muy recomendable que las Comunidades Auténomas y los ayuntamientos, dentro
de sus respectivas competencias, impulsen y desarrollen planes, estrategias, iniciativas y
programas tendentes a facilitar el cumplimiento de los objetivos del Protocolo de Kio-
to. Pero deben estar apoyadas por instrumentos operativos dotados de carga financiera
y fijados en un calendario acordado con los principales agentes institucionales y en los
que se vincule al sector econdmico (e. g industria, turismo, transporte).

* En las zonas costeras son necesarias mayores medidas de adaptacion a los efectos de un
cambio climdtico ya imposible de evitar.

e Parece pertinente que desde una dptica global, todos los instrumentos de planificacién
frente al cambio climdtico se inserten en estrategias de GI1zC. Y de la misma manera,
las herramientas destinadas a la gestién de zonas costeras, el manejo de sus recursos o
la ordenacién de las actividades que se asientan en ella deben contemplar medidas de
anticipacion a los efectos del cambio climético.

* Resulta urgente que los instrumentos frente el cambio climitico adoptados por las dis-
tintas CCAA sean mds concretos en sus medidas, reconozcan e incluyan a las zonas cos-
teras como principales agentes y victimas del cambio climatico.
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Gobernanza para el cambio climético

Analisis de capacidad de gestion ambiental
ante el cambio climitico en instrumentos
de planeacién de la costa de Quintana Roo

Laura Elena Vidal Herndndez

RESUMEN

Las costas del Mar Caribe estan sujetas a altos niveles de vulnerabilidad por erosién litoral, inundacio-
nes persistentes de la planicie costera y deterioro de ecosistemas costeros, problemas acentuados por la
variabilidad ambiental que induce el cambio climatico y el impacto causado por diversas actividades
productivas. Evidencias sobre los servicios ecoldgicos que los manglares prestan como mitigadores del
impacto de diversos eventos hidrometeorolégicos siguen compilandose en el mundo. El conocimiento
de los manglares y de sus servicios ambientales en Quintana Roo, su servicio como barrera natural ante
el impacto de huracanes, es muy incipiente. Este trabajo analiza aspectos de gestién ambiental asociados
al riesgo por huracanes en la zona costera del estado en instrumentos de planeacién como el Plan de De-
sarrollo (PD) y el Programa de Ordenamiento Ecoldgico Territorial (POET). Se aplicaron criterios para
evaluar la sustentabilidad institucional, enfatizando en el uso de estrategias de conservacién y proteccion
de los manglares. Los resultados muestran que existe desvinculacion total entre estrategias de proteccion
civil (PC) y criterios ecoldgicos reguladores del uso de suelo para disminuir la vulnerabilidad fisica de la
costa al proteger manglares; y que existe vulnerabilidad gubernamental local para las comunidades cos-
teras ante el riesgo relacionado al cambio climdtico. Entre las estrategias encontradas las més frecuentes
son: disenar planes de contingencia antes y durante los eventos climatoldgicos, redisefiar instrumentos
normativos municipales sobre PC y mejorar la coordinacién institucional en caso de contingencias. Se
concluye sobre la necesidad de vincular las estrategias de Pc con la conservacién de humedales costeros
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para enfatizar en su funcién como mitigador de vulnerabilidad fisica, y de reforzar sobre varios aspectos
de gestién ambiental como politicas y financiamiento que limitan la capacidad institucional para res-
ponder eficientemente ante el cambio climdtico.

INTRODUCCION

Conclusiones derivadas del Panel Internacional sobre Cambio Climdtico (Day et al., 2007)
enfatizan en los altos niveles de vulnerabilidad en el Golfo de México y Mar Caribe por erosién
litoral, inundaciones persistentes de la planicie costera e insustentabilidad de varias actividades
productivas (g turismo); muchos de ellos derivados de la variabilidad ambiental que induce el
cambio climitico. También durante dicho Panel se hizo evidente que los humedales costeros
son los “principales testigos” de cambios generalizados que incluyen: cambio de uso de suclo,
colapso de recursos naturales, expansion urbana, degradacién ambiental e incertidumbre en
los métodos de restauracién y manejo-ecosistémico de las zonas costeras.

Evidencias sobre los servicios ecoldgicos que los humedales costeros prestan como mitigado-
res del impacto de eventos hidrometeorolédgicos siguen compilindose en el mundo, principal-
mente en Asia. Las inmensas pérdidas en vidas humanas y bienes econdémicos y sociales ante
los desastres causados por tsunamis y huracanes han inducido el anélisis de los eventos meteo-
rolégicos como elementos de riesgo permanente y el andlisis de la vulnerabilidad de diversas
poblaciones costeras (Kesavan y Swaminathan, 2006)

Las sociedades actuales pueden responder a retos ambientales (riesgos y uso sustentable del
ambiente) a través de la eficiencia de sus instrumentos de gestién ambiental legales e institu-
cionales, y de programas y précticas para la proteccion de la calidad del ambiente. Day ez /.
(2007) enfatizan en la necesidad de que los gobiernos ¢jerzan liderazgo para exigir que los
planes tengan elementos para la mitigacién de peligros costeros, pero a la vez deberian permitir
méxima autonomia local o municipal para el desarrollo de estos planes.

Por tanto, este documento analiza de qué forma los instrumentos de planeacién ambiental
del estado de Quintana Roo contienen mecanismos adecuados para prepararse y responder
ante eventos climatoldgicos intensificados por el cambio climatico y si éstos vinculan la pro-
teccidn civil con la conservacion y proteccién de humedales costeros como condiciones que
permitirian disminuir su vulnerabilidad fisica y social.

El andlisis de esta informacién es de utilidad para funcionarios de diversas secretarias de
estado y de entidades de gobierno ya que proporciona elementos para dirigir la planeacién
ambiental y del desarrollo urbano y regional en funcién de la vulnerabilidad de las costas de
Quintana Roo ante los fenémenos hidrometeorolégicos intensificados por el cambio climti-
co. Asimismo, proporciona evidencias de la necesidad de reforzar cientificamente aspectos téc-
nicos sobre la proteccion y uso de los humedales, particularmente manglares, a fin de asegurar
la conservacidn de sus servicios ambientales.
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ESTADO DEL ARTE

RIESGO Y VULNERABILIDAD

El riego es resultado de una relacién entre una condicion de amenaza, exposicion y vulnerabili-
dad. La amenaza o peligro es un factor externo a un sistema expuesto (por un tiempo y espacio
determinados) con una probabilidad de ocurrencia y el potencial de causar dafio. La vulnera-
bilidad, por su parte, es el nivel de susceptibilidad al impacto generado por una amenaza (Lein,
2003; Cardona, 2009).

La vulnerabilidad puede ser fisica o social (incluyendo la politica). Mientras que la vulne-
rabilidad fisica es definida como la fragilidad o capacidad de los elementos expuestos para
soportar la accién de fendmenos peligrosos; la vulnerabilidad social es la condicién o grado
de preparacién que se gesta, acumula y permanece en una sociedad para prever, enfrentar y
responder ante un evento desastroso (Blaikie, 1996) Segtin Cardona (1999 y 2001) la vulne-
rabilidad social estd vinculada intimamente con los aspectos culturales y el nivel de desarrollo
de las comunidades, y surge como resultado del nivel de marginalidad y segregacion social del
asentamiento humano y sus condiciones de desventaja y debilidad socioeconémica. El mismo
autor, considera también que en los paises en vias de desarrollo la vulnerabilidad social es la
causa de la vulnerabilidad fisica.

La comprension del concepto de riesgo requiere de la integracién multidisciplinaria de co-
nocimientos (de ciencias naturales, sociales y aplicadas) para lograr su gestién efectiva (Cardo-
na, 2001). Sin embargo, pese al notable avance cientifico y tecnoldgico en geofisica, geologta,
hidrologia y meteorologfa, entre otras disciplinas, la prediccién de la ocurrencia de un evento
desastroso sigue si poder determinarse con certeza y precision. Esta incertidumbre hace nece-
sario construir también en el aspecto social o de gestién del riesgo para reducir el impacto de
los desastres en el mundo. Maskrey (1994) y Cardona (2001) coinciden en que la gestién del
riesgo colectivo incorpora tres politicas publicas distintas: la identificacidn del riesgo a través
de la percepcién individual, la representacion social y la estimacién objetiva; la reduccion de
riesgo a través de la prevencion y la mitigacién y; el manejo de desastres que atiende a la res-
puestay la recuperacién ante la amenaza. Esta necesidad de informacién ha impulsado el surgi-
miento de la Proteccion Civil, la cual, aunque no garantiza que las vidas y propiedades queden
a salvo de los impactos de amenazas, si puede enfrentar el desafio de reducir la vulnerabilidad
de las sociedades ante el peligro y con ello aumentar su sobrevivencia.

En México, la historia de la Proteccién Civil, surgié a consecuencia del impacto imprevisto
de los terremotos del 19 y 20 de septiembre de 1985 en la Ciudad de México. En octubre del
mismo afo se cred la Comisién Nacional para la Reconstruccion y se estructuré el Comité
de Prevencién en Seguridad Civil. Actualmente a nivel federal existen, para atender asun-
tos relacionados con desastres, el CENAPRED (Centro Nacional de Prevencién de Desastres)
y el Sinaproc (Sistema Nacional de Proteccién Civil). El Cenapred incentiva la investigacién
experimental en materiales que contribuyan a mitigar los impactos de los desastres (dismi-
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nuir la vulnerabilidad fisica), pero también crea estrategias para reducir, prevenir y mitigar
las consecuencias, incluyendo la generacién de un Atlas Nacional de Riesgos. Por otro lado, el
SINAPROC estd encargada de la prevencién de desastres a través del monitoreo de amenazas,
programas de capacitacion y programas de accién preventiva (alertas). Es importante destacar
que el SINAPROC trabaja bajo un esquema de atencién de los desastres con gestion “bottom
up’, es decir, el primer nivel de respuesta ante un desastre es el municipio afectado, seguido del
apoyo de los municipios cercanos al municipio expuesto y del Estado y finalmente del apoyo
del gobierno federal cuando las capacidades de respuesta se ven rebasadas subsecuentemente
(CENAPRED, 2009). Desde 1985 la Secretarfa de Gobernacién dio a conocer que cada entidad
federativa deberd contar con Comités de Prevencion de Seguridad Civil contra desastres.

En Quintana Roo, estado localizado en la porcién oriental de la peninsula de Yucatdn y per-
teneciente a la Regién ocednica v del Caribe Mexicano (Rivera-Arriaga y Villalobos, 2001),
la Proteccién Civil ingresa en la agenda publica cuando en 1985 se cred el Comité Estatal de
Seguridad Civil y en 1987 se cred el Sistema Estatal de Proteccién Civil. En 1992, se constituye
el Sistema de Proteccion Civil y la Direccidn Estatal de Proteccion Civil y se publica la Ley del
Sistema Estatal de Proteccién Civil. Desde abril del 2002, la Direccién Estatal de Protecciéon
Civil del Estado queda adscrita a la Subsecretarfa de Proteccién Ciudadana de Quintana Roo
con el objetivo de “proteger a la sociedad’, a sus bienes y al entorno ecoldgico ante las eventuali-
dades de un desastre provocado por agentes naturales o humanos de tal modo que se reduzcan
o climinen las perdidas y se evite interrumpir las funciones esenciales de la poblacién (ssp-
Quintana Roo, 2009)

Las funciones y atribuciones de la Direccién Estatal de Proteccion Civil del estado de Quin-
tana Roo (2009) estdn centradas en la prevencién y restablecimiento de las zonas afectadas
por desastres; sin embargo, es claro que hay mas interés en determinar y diagnosticar el ries-
go a través del conocimiento oportuno de las amenazas y de enfrentar sus consecuencias una
vez ocurrido el impacto, que en disminuir la vulnerabilidad (fisica y social) de la poblacién.
La vulnerabilidad sélo se resalta ante iniciativas de atencidn particularizada a algunos grupos
sociales como escolares y pescadores, y a algunos bienes de infraestructura (incluidos los alber-
gues e instalaciones publicas). Tal vez, la tinica atribucién que podria incorporarse con mayor
dominio al aspecto de vulnerabilidad fisica (en el sentido de bienes naturales) serfa “Integrar
los atlas, directorios e inventarios correspondientes a personas, instituciones, bienes y servicios dis-
ponibles que se requieran para prevenir y atender contingencias, emergencias o desastres en dreasy
actividades de riesgo” (atribucién vrn).

EFECTOS DE EVENTOS HIDROMETEOROL()GICOS
EN COSTAS DEL ATLANTICO MEXICANO
Las zonas costeras del Atlintico mexicano estdn expuestas frecuentemente a diversas amenazas

naturales: a) las inundaciones en periodos de “Nortes” o de lluvias intensas, b) los procesos
costeros naturales como la erosién (asociada al impacto hidrdulico de la accién de las olas
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y del viento) y la formacién de playas (acrecion y erosion) y c) las tormentas tropicales des-
de septiembre de cada ano (Lein, 2003). Registros de la National Oceanic and Atmospheric
Administration (NOAA) muestran que en la costa caribefia de México ha habido 614 eventos
meteoroldgicos extremos (desde tormentas tropicales hasta huracanes categoria 5 en Escala
Saffir-Simpson) desde 1949 hasta 2005. La mayor frecuencia ¢ intensidad de tales eventos
durante las ultimas décadas se ha vinculado al cambio climatico, aunque la discusién sobre el
tema sigue vigente (Webster ez a/., 2005; Anthes ez al., 2006).

En Quintana Roo, algunos esfuerzos por identificar zonas de riesgo por eventos meteoro-
légicos se han logrado. Se han determinando probabilidades de afectacién con mareas de tor-
menta, de retorno y con origen en huracanes de divesas magnitudes (1 a 8 m) en diferentes
periodos de tiempo (Salles de Almeida ez 4l., 2007). Sin embargo, estos avances han implicado
mayor trabajo de simulacién con modelos matematicos que trabajo de campo con exploracién
de condiciones y efectos después de eventos meteoroldgicos ocurridos.

Para las costas de Quintana Roo la presencia de humedales ofrece amortiguamiento a todos
estos procesos a través de sus servicios ambientales. Sin embargo justamente todos estos ser-
vicios se ven amenazados por la degradacion antrdpica de estos sistemas naturales (Ramsar,

2009).

FUNCION ECOLOGICA DE MANGLARES EN LA MITIGACION
DE IMPACTOS HIDROMETEOROLOGICOS

Con la presencia més frecuente e intensa de huracanes y tsunamis en el mundo, las oportuni-
dades de documentar los efectos y las condiciones que han atenuado o acentuado tales efectos
se ha intensificado. En Asia, la investigacion se ha centrado en determinar cémo los humedales
disminuyen la vulnerabilidad de las costas y como se presenta su rol estructural y funcional
clave en la estabilidad de la linea de costa.

Dahdouh-Guebas ez /. (2005) proporcionaron evidencias sobre la funcién de los manglares
para disminuir la vulnerabilidad fisica de la costa ante el impacto del oleaje después del tsunami
de 2005 en Sri Lanka con base en una investigacién realizada en 24 dreas de lagunas de man-
glar. Los autores concluyeron que los primeros 500 m de linea costera con manglares fueron
capaces de proteger las villas costeras de la furia de viento y de las inundaciones causadas por el
tsunami. Pero, mencionaron que existen tres factores que debilitan la habilidad de los mangla-
res para ofrecer tal funcién de amortiguadores de impacto ciclénico: deforestacién completa
del manglar, crecimiento insuficiente de las plantas después de una deforestacién y la mezcla
excesiva de vegetacion diferente al manglar con plantas adultas de manglar (proceso llamado
degradacion ecoldgica criptica). Dahdouh-Guebas ez a/. (2005) aclararon que esta habilidad
de proteccién ante eventos ciclénicos también es ofrecida por otros sistemas de vegetacion
costera, como marismas y vegetacion de dunas. Después del ciclon Orissa en octubre de 1999
y el tsunami en el Océano Indico en diciembre de 2004 se evidenci6 que los danos y pérdidas
de vidas humanas fueron mas severas donde los bosques de manglares habia sido degradados
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(Kesavan y Swaminathan, 2006). Hiraishi y Harada (2003) mostraron con un modelo analiti-
co que 30 4rboles de mangle en 100 m? en un cinturén de 100 m de ancho pueden reducir la
presién méxima de flujo de un tsunami en mas del 90%. Alongi (2008) ha reconocido que el
sistema radicular aéreo y los tallos de Rhizophora spp. funcionan como barreras fisicas contra el
oleaje y otras influencias ocednicas, aunque depende de la densidad y didmetro de los mismos;
ademds de que otras condiciones, como pendiente y batimetria, pueden determinar la magni-
tud de la absorcién de energia.

Estimaciones recientes de Conabio sobre la superficie cubierta por manglares en México
(Conabio, 2008) muestran que los manglares del estado de Quintana Roo cubren 64 755 ha,
que corresponden a aproximadamente el 19% a nivel peninsular y al 15.6% a nivel nacional.
Sin embargo, el estado no sélo posee humedales de manglar, también posee segun las cate-
gorfas de Ramsar (2009) al menos 19 tipos de humedales naturales (11 marinos costeros y 8
continentales) en 12 sitios Ramsar que en su totalidad cubren una superficie de 1 138 330 ha.
Es decir, los manglares ocupan aproximadamente el 5.7% de la totalidad de los humedales en
el Quintana Roo si incluimos sélo la informacién detallada de los sitios RAMSAR para mayo
2009. Es necesario resaltar que esta pequena proporcion en cobertura no esta relacionada con
los bienes y servicios que los manglares aportan a las comunidades costeras.

Por otro lado, Lépez Portillo y Ezcurra (2002) aseguran que uno de los principales proble-
mas ambientales en México es la deforestacién del manglar, con una tasa de pérdida anual de
2.5% a nivel nacional y una tasa del 12% en la zona del Caribe. Para el Quintana Roo no existe
un inventario de los manglares (o de cualquier otro tipo de humedal), por tanto no se han re-
portado estadisticas sobre la tasa de pérdida anual local de estos ecosistemas. Diversos expertos
en el drea han notado que los humedales se pierden cada ano en la regién como consecuencia
de la extraccién no controlada de agua, crecimiento de asentamientos y el relleno de humeda-
les con materiales de construccidn, entre otros.

GESTION AMBIENTAL

La capacidad de gestién ambiental determina la habilidad de una sociedad para responder a re-
tos ambientales a través de la eficiencia de sus instituciones de gobierno, programas y practicas
para la proteccién de la calidad del ambiente (Gilbreath, 2003). Semarnat (2000) defini6 que
las estrategias de gestiéon ambiental de cada nacidn, es decir, la forma en que se decide sobre el
uso y proteccion del ambiente, se construyen sobre cuatro planos de referencia basicos. El pri-
mero, se refiere a los aspectos internacionales (e.g: orden juridico global, mecanismos interna-
cionales de cooperacién). Los otros tres planos hacen referencia a aspectos exclusivos de cada
nacién: Culturales (e.g. cultura, organizacién social y participacién social), normativos (e.g.
desarrollo de legislacién ambiental) y politicos-administrativos (e.g: estructura de gobierno,
competencias institucionales y articulacion de 6rdenes de gobierno). Es relevante resaltar que
los aspectos nacionales tienen mayor incidencia en la forma en que se usa y maneja el ambiente
natural y sus recursos en nuestro pafs.
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Algunos de los criterios propuestos para evaluar la sustentabilidad institucional o definir la
capacidad de gestién ambiental de una nacién son proporcionados por Charles (2001) para
sistemas pesqueros y por Gilbreath (2003). La tabla 1 compila dichos criterios en los tres pla-
nos bdsicos nacionales mencionados anteriormente.

Las estrategias de gestién ambiental pueden incidir sobre un problema ambiental previnien-
do o planificando, controlando o respondiendo a sus efectos. El aspecto de plancacién de la
politica ambiental mexicana, tiene su fundamento legal en la Ley de Planeacién (Do¥, 2003)
que indica que la planeacién nacional tiene como fin la ordenacion racional y sistemdtica de
acciones en materia de regulaciéon y promocion de las actividades econdmicas, sociales, politi-
cas, culturales, de proteccién al ambiente y aprovechamiento racional de los recursos naturales.
Complementariamente, el aspecto de planeacion ambiental se resalta en la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA) (DOF, 2008) que establece que en
la Planeacién Nacional del Desarrollo (PND) (Art. 17) deberdn incorporarse los temas de la
politica ambiental y los criterios definidos en los Ordenamientos Ecolégicos (OE).

A nivel local, la Ley de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Quintana Roo (po
Quintana Roo, 2007) expresa las prioridades de accién en todas las materias relevantes del
estado, incluyendo la materia ambiental, de tal forma que los lineamientos de los instrumentos
de politica ambiental deberdn ser incorporados en la planeacién estatal y municipal con el
fin de inducir que las acciones en los campos econdmico y social y del uso de suelo, concilien

Tabla 1. Criterios para evaluar capacidad de gestion ambiental
segtn Charles (2001) y Gilbreath (2003).

Planos de referencia Criterios

de gestién ambiental

Existencia de un régimen de regulacién que adecuadamente determine
Normativos necesidades ambientales.
Competencia legal de las instituciones relevantes.

Eficiencia del manejo medido como el nivel de éxito establecido por politicas

de regulacién y manejo; donde el indicador serd minimo si las estructuras no

controlan la sobreexplotacién y regulan a los usuarios.

Nivel de prioridad que el gobierno dé a la proteccion del ambiente

(financiamiento).

Viabilidad institucional determinado por los niveles de financiamiento para
Politico- Administrativos  proyectos a largo plazo y deseo politico para mantener dichos proyectos.

Calidad de la informacién disponible sobre causas de estrés ambiental y tasas de

uso y deterioro ambiental (monitoreo) y habilidad para usar dicha informacién

con propdsitos de planeacion y mitigacion.

Nivel de conocimiento y entrenamiento técnico de los manejadores (staff).

Autoridades que refuercen las regulaciones ambientales.

Eficiencia de manejo (éxito de politicas y regulacién).

Incorporacion de factores socioculturales locales en el manejo y la planeacion
Sociales de los recursos, siendo estos elementos: métodos tradicionales de extraccidn,
tradiciones, decisiones comunitarias, conocimiento ecolégico, etc.
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con los intereses de proteger el medio ambiente y preservar y aprovechar sustentablemente los
recursos naturales.

Es decir, entre los planes y programas mads relevantes por su incidencia directa en materia am-
biental estdn los Planes Estatales y sus programas, los Planes Municipales y sus programas, los
programas de Ordenamiento Ecoldgico Estatales y Municipales; y los programas de Desarrollo
Urbano Estatal y Municipales

Para este documento se evaluaron dos grupos de instrumentos de planeacién: Planes de
Desarrollo (PD) Estatales y Municipales y Programas de Ordenamiento Ecolégico Territorial
(POET) Municipales aplicados en la zona costera del estado de Quintana Roo en los dos tlti-
mos periodos de gobierno (1999-2011). La capacidad de gestion ambiental se analizé a través
de reconocer en tales instrumentos qué criterios son considerados como prioridades en aspec-
tos relacionados con Proteccién Civil (PC) y con estrategias de conservacion y proteccién de
los humedales costeros.

Es interesante notar que en los apartados de diagndstico o caracterizacion de los territorios
alos cuales aplican los planes de desarrollo analizados, los humedales (manglares, tulares, etc.)
son mencionados con frecuencia, pero nunca se hace mencién a sus funciones ambientales y
menos atn a la importancia de su conservacion para mantener tales funciones.

La tabla 2 muestra como abordan los Planes de Desarrollo estatales y municipales que apli-
can a la costa los criterios proporcionados por Charles (2001) y por Gilbreath (2003) para
evaluar la capacidad de gestion ambiental. Se incluyeron en el anlisis: los Planes Estatales de
Desarrollo (1999-2005 y 2005-2011) y los Planes Municipales de Desarrollo de Othon P.
Blanco, Cozumel, Benito Judrez, Isla Mujeres, Lazaro Cérdenas y Solidaridad (2005-2008 y
2008-2011). A nivel estatal, se nota un avance en la cantidad de criterios de Proteccién Civil
en los PD con dos criterios en el primer periodo de gobierno a cinco criterios en el segundo
periodo. En el PD antiguo sélo se hace mencién a: un aspecto de capacitacién de personal
(proporcionar elementos de juicio para fortalecer acciones de PC) y un aspecto relacionado
con la infraestructura (impulsar la aplicacion de planes de conservacion rescate y sanecamien-
to de lagunas, manglares y playas). Este tltimo, aunque escueto en su contenido, es el unico
caso en que un criterio incluye una estrategia de proteccién de manglares implicitamente entre
todos los PD estatales y municipales. Entre los criterios mds comunes en los PD se encuentran
aspectos de viabilidad institucional, de cardcter normativo, social y de infraestructura. Son
abundantes las estrategias que incluyen la elaboracién de atlas de riesgos, conformacién de
comités y consejos de PC, programas de cultura en PC y la evaluacién y creacién de inmuebles
(y albergues) resistentes a los eventos meteoroldgicos. También es clara la expectativa de que
los Programas de Ordenamiento Ecolégico sienten bases para el adecuado uso del territorio
y la definicién de actividades, aunque no se hace explicito en términos de proteccién civil si
para disminuir la exposicion ante amenazas o para disminuir la vulnerabilidad ante ellas. Esta
expectativa puede haber surgido desde el periodo de gobierno estatal 1993-1999 ya que el cui-
dado de ecosistemas a través de planes de ordenamiento ecoldgico fue el tnico criterio de pC
que se encuentra en ese plan de desarrollo.
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CamBI0 CLIMATICO EN MEXICO
Gobernanza para el cambio climético

En otro aspecto, sélo tres de los seis municipios analizados (Cozumel, Benito Judrez y Soli-
daridad) presentan estrategias de financiamiento derivado de otras fuentes de ingreso que no
sea el estado o la federacién (patronatos, incentivos a prestadores de servicios) para contar con
un presupuesto municipal contra contingencias ambientales.

Finalmente, los criterios en los cuales existen menos iniciativas entre los PD son: desarrollo
de politicas publicas y capacitacién profesional sobre proteccion civil y sobre ciencias de la tie-
rra relacionadas con las amenazas y los elementos de vulnerabilidad fisica en la costa (e.¢. Me-
teorologia, oceanografia, etc.). La inica estrategia en que se promueve informar y sensibilizar
ala sociedad sobre las caracteristicas ambientales de su comunidad, lo cual podria vincularse a
la conciencia de las situaciones de amenaza ante los huracanes y la vulnerabilidad en las que se
vive, y ademds la conciencia de la necesidad de la proteccion de los ecosistemas que reducen el
estado vulnerable, se presenta en el PD de Cozumel 2005-2011.

Por otro lado, el anélisis de los POET se realizd en dos aspectos: uno a través de la estimacion
de la superficie destinada con distintos usos prioritarios y politicas ambientales. Y otro, a través
de la compilacion de los criterios generales y particulares de los programas de ordenamiento
que hacen referencia a estrategias de conservacion y proteccién de los humedales costeros.

Los Ordenamiento Ecoldgicos tienen como objetivo normar que el territorio sea utilizado
con base en sus caracteristicas fisiograficas, sociales y econdmicas de tal forma que sus recursos
se aprovechen sustentablemente y se proteja el ambiente. En la actualidad, la costa de Quinta-
na Roo esta regulada por seis POET decretados que en total cubren una superficie de 656 118
ha: POET Corredor Canctin-Tulum, POET Sian Ka 4n, POEL Benito Judrez, POET Costa Maya,
POEL Cozumel, POEL Isla Mujeres (Do Quintana Roo, 2002a; 2002b; 2002¢; 2005a; 2006;
2008). También existen tres POEL (Solidaridad, Lazaro Cardenas y Cozumel) en proceso de
elaboracidn o evaluacién.

La tabla 3 muestra que, segtin datos proporcionados por la Secretaria de Desarrollo Urbano
y Medio Ambiente del estado de Quintana Roo (SEDUMA), entre los OET publicados del esta-
do, la conservacién, proteccion o preservacion del territorio representan la politica con mayor
cobertura en superficie (en su mayorfa mayor al 50%), seguida por el aprovechamiento (de 7%
a47%) y en mucha menor proporcién la restauracién (5% a 16%). Por su parte entre los usos
predominantes, la mayor superficie corresponde a 4reas naturales, corredores naturales y, flora
y fauna (con valores cercanos a 20% y superiores a 45%).

Un valor muy importante a resaltar aqui es que entre los ordenamientos ecoldgicos sélo el
45.6% de superficie ordenada del municipio de Isla Mujeres corresponde al uso prioritario de
Servicios Ambientales. Esta Unidad de Gestién Ambiental (UGA 4) corresponde a la Sabana
Salsipuedes en la parte continental del municipio y es una zona de captacién de agua pluvial
de la cual se extrae el agua que se suministra a la ciudad de Canctn. Su politica definida es de
preservacion y los recursos y procesos prioritarios definidos son: humedal, flora y fauna, con
el siguiente lineamiento:”Mantener la zona como captador de agua pluvial y vaso regulados de
inundaciones en ecosistemas aledasios durante eventos meteoroldgicos de gran magnitud’.
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Tabla 3. Proporcién de la superficie territorial de la costa de Quintana Roo cubierta por politicas
ambientales y usos predominantes definidos en los Programas de Ordenamiento Ecolégico

Politicas Uso predominante
o
het 8 «
g 2 = g g 3
= = = —_ 5 = < — S =]
POET g g8 £ g g g - g 8 ° ° 9 s CE
Superficie total 5 A~ 8 é § = "g s § o e g g 2 5 g
(ha) £ 5 5 & 5 £ % i & &g 5§ £ & £ £
S g8 £ g 3 2 £ 2 g 5 == 5 2 5 ¢
z & = 8 = I S 9] H 50 2 = 3
S > A Y . > kst = 2 o
o ) 2 << ) 9 = < ] =
& g S % g <
§ 3 &
Q
Corredor 182173 9.6 743 16.1 0.7 5.6 0.0 521 277 00 0.0 0.0 109 3.0 0.0 0.0
Cancun-
Tulum
Sian Kaan 68 890 0.0 100.0 0.0 1.0 0.0 0.0 0.0 0.0 00 00 981 0.0 08 0.0 0.0
Benito 135268 47.2 402 12,6 652 0.0 0.0 0.0 7.6 0.0 0.0 0.0 184 7.2 1.6 0.0
Judrez
Costa 118 007 1.7 98.3 0.0 125 455 0.0 362 0.0 00 0.0 0.0 33 25 00 0.0
Maya
Cozumel 65057 6.8 93.2 0.0 172 58.6 0.0 144 0.0 00 0.0 0.0 7.1 26 0.0 0.0
Isla 86723 35.9 59.5 4.6 3.7 0.0 456 0.0 109 159 32 0.0 0.0 00 0.0 208
Mujeres

Los criterios generales y particulares de los POET que hacen referencia a estrategias de con-
servacion y proteccion de los humedales costeros fueron separados en cinco categorfas gene-
rales de aplicacion segtin su contexto en los programas (construccién, caminos, aguas, aprove-
chamiento de flora y fauna) (tabla 4).

Los criterios definidos en los POET analizados incluyen una muy amplia gama de indicacio-
nes sobre lo que debe y no hacerse en zonas inundables, de humedales o en zonas de manglar
particularmente; y la mayoria contempla aspectos clave en la conservacién de tales sistemas
ecoldgicos como son: evitar la pérdida del flujo hidrico natural y su calidad, evitar la defo-
restacion masiva, evitar el relleno de suelos inundados, promover la proteccion de especies
faunisticas importantes (cangrejos, manatis, cocodrilos) y su libre trinsito. Sin embargo, atn
existen varios aspectos técnicos por mejorar como: aclarar en funcién de qué se calculan las
distancias entre obras de infraestructura y caminos a los manglares, no existen criterios homo-
géneos a tomarse en cuenta en cuanto a la cobertura de posibles zonas de manglar ocupadas o
aprovechadas (proporcién aceptable por alterarse), hay muchas especies de gran importancia
en estos sistemas que no se mencionan (como las aves acudticas). Ademds, segin la revisién de
los tres factores identificados por Dahdouh-Guebas ez 4/. (2005) que debilitan la habilidad de
los manglares para ofrecer tal funcién de amortiguadores de impacto ciclénico: deforestacion
completa del manglar, crecimiento insuficiente de las plantas después de una deforestacion y la
mezcla excesiva de vegetacion diferente al manglar con plantas adultas de manglar; el primero
es el tnico que se podria cumplirse bajo tales criterios de uso. No hay ninguna referencia a la
importancia de asegurar la madurez de los ejemplares manglares que se conserven o a evitar
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Tabla 4. Criterios generales y particulares sobre conservacién y protecciéon
de humedales en los POET de la costa de Quintana Roo.

Campamentos de construccién nunca deben ubicarse sobre humedales.

Se prohibe el uso de explosivos, dragados, rellenos y construcciones en zonas de manglar.

En todas las edificaciones, la iluminacion externa en las vialidades, fachadas, pasillos y balcones evitando que llegue al
manglar.

La utilizacién de humedales estard sujeta a autorizacién de impacto ambiental que garantice mantenimiento de los
procesos geohidroldgicos, calidad de agua, flujo de nutrientes y diversidad biolégica.

Las obras de ingenierfa que se realicen sobre humedales deberdn contar con autorizacién en materia de impacto ambiental.
No se permite la construccién de obras de ingenierfa en humedales.

En los proyectos de desarrollo debera dejarse una franja minima de 20m de amortiguamiento con vegetacion sin
desmontar alrededor de los ecosistemas de manglar.

No se permitird la construccién de infraestructura ni edificaciones en dreas bajas inundables, zonas de manglares y sistemas
lagunares.

Se prohibe la construccién de cabanas ecoturisticas en zonas bajas inundables, la eliminacién de la vegetacién nativa y el
relleno del 4rea.

Donde este autorizada la construccion de edificaciones podra llevarse después de las zonas de dunas, siempre y cuando no
requiera relleno de 4reas inundables ni modifique el patrén natural del escurrimiento y flujos de agua hacia la costa.

En la costa nororiental se podrén construir dos cuartos por hectdrea (preferentemente palafitos elevados), bajo las
condicionantes de proteccidn establecidas para zonas costeras inundables. Deberdn sujetarse a las normas para la
proteccién de la vegetacion nativa inundable y el tratamiento de aguas residuales y residuos sélidos, evitando el relleno de

Construcciéon .
las zonas bajas.

Se permitiré la instalacién de campos de golf en la zona norte de la Isla y en la zona para la reserva urbana, en unidades
ambientales de fragilidad media alejadas de los principales sistemas arrecifales y zonas inundables a los que se prohibe
modificar y hacia los cuales se evitara la interrupcién de flujos de agua superficiales.

Las cimentaciones no deben interrumpir la circulacién del agua subterrénea entre el humedal y el mar.

Los proyectos en predios cuya vegetacion original sea el manglar, deberan incluir en las 4reas de jardinerfa, reforestacién
y/o arborizacién ejemplares de especies de mangle, cuya presencia deberd ser, al menos, del 50 % de la totalidad de los
cjemplares utilizados.

Los accesos a través del humedal tinicamente podrén abrirse cuando: exista una distancia minima de 2 km al més cercano y
obra se realice en menos del 5 % de la superficie ocupada por manglar.

Sélo se permite el establecimiento de infraestructura en zonas con manglar cuando la obra se realice en menos del 5 % de la
superficie ocupada por este tipo de vegetacion.

No se permite la construccién de viviendas, ni infraestructura permanente para hospedaje o servicios en la zona
comprendida entre el litoral y el parteaguas de la duna ni entre el borde del sistema acudtico y el limite de distribucién de
los manglares.

Los materiales producto del dragado, deberdn ser dispuestos en 4reas especialmente acondicionadas que permitan evitar
que los sedimentos invadan la vegetacion nativa, cuerpos de agua y dreas inundables.

En los fragmentos cubiertos con vegetacién inundable, sélo se permite la instalacién de infraestructura de apoyo de
manera temporal, cuando se construya sobre pilotes y de preferencia con materiales biodegradables.

Caminos paralelos a costa deben ubicarse entre duna y humedal dejando pasos de transito para fauna.

Caminos existentes en humedales o zonas inundables deberan adecuarse con puentes, pilotes o colgantes que garanticen
flujos hidrodindmicos con alcantarillas, puentes u otras estructuras.

Se prohiben realizar caminos sobre humedales.

Los canales de navegacion estardn sujetos a un monitoreo que permita evaluar la calidad del agua y establecer medidas que
eviten la contaminacion hacia humedales, manglares.

Caminos No se permite la pavimentacién de los caminos costeros existentes. Se permite la construccién de 1 camino de acceso no
pavimentado a cada 100 m a los predios de propiedad privada, con una amplitud maxima de 4 m. Si los caminos caen en
manglares, se deberdn hacer puentes.

No se permite la desecacion de humedales, tala y relleno del manglar, con la excepcién de las podas autorizadas por la
Semarnat para la instalacién de infraestructura menor que se requicra tales como accesos peatonales, senderos y muelles
rasticos.

El trazo de nuevas vialidades deberd evitar la alteracién, modificacién o destruccién de manglares.

No debe disponerse agua tratadas en manglar.

En zonas inundables no se permite la alteracién de los drenajes naturales principales.

La disposicién final de efluentes con tratamiento, en manglares y humedales, serd posible tinicamente previa autorizacién
en materia de Impacto Ambiental tomando como limites maximos permisibles los establecidos para la proteccion de vida
acudtica (Nom-001-Semarnat-1996).

Aguas En zonas inundables se prohibe la alteracién de los flujos de agua principales y escurrimientos estacionales (lagunas

costeras).

En las zonas inundables, las vias de acceso terrestre vehicular deberdn permitir los flujos y reflujos de agua superficial y
subterrdnea de los ecosistemas. El cdlculo del didmetro para los pasos de agua debe tomar en cuenta el volumen méximo de
agua que circula durante eventos extraordinarios de precipitacion.

Se deberdn rehabilitar los canales de comunicacion entre los manglares que estén alterados por construcciones.

Se prohibe estrictamente el vertimiento de residuos liquidos y sélidos a cuerpos de agua y zonas inundables.
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Tabla 4 (continuaci6n). Criterios generales y particulares sobre conservacidn y proteccién
de humedales en los POET de la costa de Quintana Roo.

En las dreas con presencia de manati (Zrichechus manatus), no se permite modificar el contorno costero de las caletas,
climinacién del manglar y pastos marinos ni la alteracién de la calidad de agua.

Durante los meses de agosto y septiembre se deberdn restringir las actividades en las zonas de manglar como medida de
proteccién a las especies de cangrejo azul (Gecarcinus sp.), cangrejo violinista (Uca sp.) y biota asociada a los manglares en
su periodo reproductivo.

La factibilidad ambiental de cualquier proyecto en zonas inundables debe garantizar el flujo y reflujo superficial y
subterrdneo del agua, asi como el movimiento de las especies.

Se deberd restaurar la vegetacion de las zonas inundables (costa nororiental) afectadas por los huracanes y por la
modificacién del flujo de agua producida por la carretera.

No se permite hacer ninguna modificacién en los manglares que se ubican en las orillas de los cuerpos de agua interiores,
segtin lo dispuesto en la Ley General de Aprovechamiento Forestal Sustentable.

No se permite eliminar manglar y modificar el contorno costero.

Los promoventes de desarrollos o actividades en 4rea de humedales o préximas a éstos, deberan coordinarse con la
autoridad para la conservacién de las especies asociadas, particularmente cangrejos y cocodrilos.

Floray fauna

El aprovechamiento de los manglares y humedales dentro de las ANP estaré supeditado a los lineamientos y
consideraciones de su Programa de Mancjo y en concordancia con lo dispuesto en la Nom-022-Semarnat-2003, asi como
la autorizacion de la autoridad competente en materia de impacto ambiental.
El uso extractivo, obras y actividades en el manglar y los humedales estard sujeto a las disposiciones de las Nom-
059-Semarnat-2001, Nom-022-Semarnat-2003, la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambienta, la
Ley General de Vida Silvestre y la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable y sus Reglamentos.
Las dreas de manglar no podran utilizarse para ninguna actividad productiva.
El aprovechamiento, tala y relleno del manglar en ningtin caso deberé de exceder el 10% de la cobertura incluida en el
predio.
La porcién a desmontar en aprovechamiento de manglar no deberé rebasar el porcentaje de despalme permitido para el
predio.
Se permite el uso ecoturistico de contemplacién de naturaleza, senderismo, campismo y pasco fotogrifico del manglar y
de humedales.

Aprovechamiento  En el desarrollo de proyectos turisticos se deberan mantener los ecosistemas excepcionales como manglares.
Se prohibe el aprovechamiento de mangle en las zonas de proteccién. En las 4reas de conservacion el aprovechamiento
deberd cumplir con las disposiciones de la Norma Emergente para el Aprovechamiento de Humedales.
La eventual utilizacién de las zonas inundables estard sujeta a la autorizacién de impacto ambiental que incluya estudios
de geohidrologfa, geomorfologia, topografia, flujos y reflujos de agua, aporte de nutrientes, calidad del agua, composicién
de especies.
La prcsmcién de servicios turisticos en ecosistemas costeros o marinos con presencia de mnnglar, zonas inundables,
colindancia de arrecifes, selva y/o presencia de flora y fauna consideradas en la Nom Ecol-059, seran determinados
mediante una manifestacion de impacto ambiental, la cual deberd garantizar el mantenimiento, caracteristicas
estructurales y funcionales del ecosistema y desarrollar las medidas de mitigacién y monitoreo.
Para garantizar el acceso y disfrute de los espacios naturales como bien comtin; tales como dunas costeras, playas,
manglares, mar, entre otros, la autoridad municipal debe elaborar e instrumentar un programa de equipamiento e
imagen urbana que asegure la visual paisajistica de los espacios naturales, el acceso ptiblico a las zonas federales y su
correspondiente equipamiento

degradacion ecoldgica criptica. Tampoco se hace referencia alguna a la densidad de manglar
que debe conservarse, aspecto muy importante segin Hiraishi y Harada (2003) para hacer efi-
ciente la reduccién de la presién del oleaje ante un evento hidrometeorolégico. Estos aspectos
particulares deberdn incluirse si se desea asegurar el servicio ambiental de amortiguamiento de
oleaje de los manglares.

LECCIONES APRENDIDAS

No hay evidencias de que los instrumentos de planeacién ambiental del estado de Quintana
Roo atiendan explicitamente la disminucién de la vulnerabilidad ante eventos meteorolégicos
intensificados por el cambio climético a través de la conservacién y proteccion de manglares u
otros humedales costeros. Es decir, esta funciéon ambiental de los manglares es ignorada en las
estrategias para prevenir o mitigar el impacto de los huracanes y tormentas tropicales.
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Las agendas de planificacién del desarrollo del estado en Quintana Roo van incorporando
cada sexenio mayor niimero de estrategias de proteccion civil para prever o responder ade-
cuadamente a los eventos meteorolégicos; sin embargo, atin existen aspectos importantes que
incluir; por lo que podria decirse que la capacidad de gestién ambiental en aspectos de pro-
teccion civil debe incrementarse. A nivel municipal, los planes de desarrollo si incluyen mas
estrategias de gestion al respecto de la proteccidn civil que a nivel estatal; para el periodo 2008-
2011, cinco de seis Municipios contienen en su PD del 30%-40% de los criterios analizados. El
municipio de Benito Judrez es el municipio que para el periodo 2008-2011 contiene al menos
una estrategia para cada uno de los criterios analizados. Es notable, que a excepcién del pp de
Lazaro Cérdenas (periodo 2008-2011) que hace explicita la vulnerabilidad al mar de una par-
te de su territorio (Isla Holbox y Puerto de Chiquila), ningtin otro PD muestra evidencias de
identificar su vulnerabilidad fisica al “mar” por eventos climatolégicos.

El andlisis de los POET evidencid que pese a la amplia variedad de humedales costeros que
existen en el estado su importancia, a través de los servicios ambientales que prestan, es recono-
cida de manera muy marginal. S6lo en un municipio, Isla Mujeres, poco menos de la mitad del
territorio ordenado estéd preservada por sus servicios ambientales relacionados con las inunda-
ciones de ecosistemas aledanos durante eventos meteoroldgicos, cuando todos los municipios
con frente al Caribe poseen la misma exposicién a tales eventos. Nada hace referencia al servi-
cio ecoldgico de barrera natural de los humedales del estado.

Los criterios definidos en los POET para lograr la conservacién de los manglares obedecen
alineamientos generales; sin embargo, es probable la informacién cientifica y técnica que res-
palde aspectos sobre distancias dptimas o adecuadas para limitar el impacto de actividades
antropogénicas en estos sistemas deba particularizarse para cada zona.

SUGERENCIAS Y RECOMENDACIONES

La capacidad de respuesta ante los efectos del cambio climdtico estd en funcién directa de
la aplicacién de una planificacién bajo un esquema preventivo y dirigido eficazmente. Este
estudio puede profundizarse a través del andlisis minucioso de la implementacién y operacién
de cada una de las estrategias planteadas en los instrumentos de planificacién. Aun asi, por el
momento las recomendaciones para incluir en la planificacién de los territorios costeros del
estado es considerar su vulnerabilidad fisica con mayor profundidad y compromiso y por tanto
reforzar su vulnerabilidad politica con las ideas siguientes:

* Definir politicas publicas estatales ambientales que logren incrementar la percepcién
de riesgo en la sociedad y en los planificadores poder introducir mecanismos de pre-
vencidn a través de proteger los humedales (particularmente los manglares que prestan
servicios de proteccion ante huracanes);

® Definir formas alternativas de financiamiento estatal y municipal que aseguren medidas
adecuadas de prevencién y respuesta ante eventos meteoroldgicos;
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® Definir financiamiento para la investigacion en ciencias sociales que identifiquen las ca-
pacidades de la sociedad para prever y enfrentar eficientemente huracanes y tormentas
tropicales;

® Definir politicas ptiblicas estatales que eviten la construccién de infraestructura en zo-
nas que ofrezcan servicios ambientales de proteccidn ante huracanes (e.¢ playas, dunas
costeras, humedales costeros, etc);

e Identificar necesidades de coordinacién interinstitucional e intermunicipal para refor-
zar mecanismos de prevencién y atencién de eventos meteoroldgicos en la costa del
estado;

¢ Definir financiamiento para la investigacién en ciencias de la tierra (e.g. oceanografia,
ecologia, meteorologia) que permitan conocer mejor cémo funcionan los humedales
costeros locales ante el huracanes y tormentas tropicales, y con ello facilitar el disenio de
estrategias para su proteccion;

* Los municipios deberan incentivar la busqueda del conocimiento sobre la ecologia de
sus manglares que den carédcter de identidad a sus planes de desarrollo y de uso del sue-
lo;

e Rescatar dentro de las atribuciones de la Direccién Estatal de Proteccién Civil la in-
tegracién de informacién sobre los bienes y servicios que se requieren para prevenir
contingencias ambientales e incluir la importancia de asegurar la funcién natural de
proteccion de los manglares.

* Incluir con mayor interés y compromiso en los Programas de Ordenamiento Ecolégico
el uso prioritario de servicios ambientales en aquellos territorios con manglares para
rescatar su importancia ecoldgica en funcién de la Proteccién Civil.
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