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INTRODUCCION

En 1968, Diaz Ordaz encomienda al Banco de México (BANXICO) un Plan Nacional de
Turismo con el objetivo de estudiar lugares con una fuerte vocacion turistica a lo largo de
1969. Para cumplir con este fin, se cre6 el Fondo de Infraestructura Turistica
(INFRATUR), institucion que seleccion6é a Quintana Roo en 1972 como una entidad
estratégica para impulsar a este sector. Resultado de la creacion del INFRATUR, se realizo
la adquisicion de un terreno, en donde se construyé el Hotel Maya Caribe, siendo el
municipio de Cancun el primer experimento del Estado mexicano para impulsar los grandes
proyectos de turismo masivo de sol y playa, que contintan desarrollandose hoy en dia y que

ubican a Cancun como uno de los principales destinos a nivel mundial.

Desafortunadamente, el impulso del sector turistico no se vio acompafiado con un
fortalecimiento de la regulacion ambiental, que garantizara la conservacion ambiental de
ecosistemas fragiles en el Caribe Mexicano. Debido a la falta de dicha regulacion, diversos
ecosistemas se han visto afectados, destacando el caso de la Laguna de Nichupté, la cual se
encuentra amenazada por variadas actividades humanas como: la urbanizacion, el
desarrollo de infraestructura, la explotacion de tierras agricolas, y las actividades turisticas
realizadas; estas actividades han dafiado el ecosistema lagunar deteriorandose las funciones
ecologicas que realiza el humedal de esta Laguna, el cual es clave para mantener la
dindmica ecoldgica de los arrecifes, asi como la comunicacion de los flujos subterraneos en

los acuiferos en la zona.

El Sistema Lagunar Nichupté (SLN) es de vital importancia para el desarrollo turistico,
como para los hoteles, restaurantes, marinas, casas y muelles particulares que colindan con
la Laguna, haciendo todo tipo de aprovechamiento para la recreacion de los visitantes como
son recorridos lagunares donde se observa el paisaje y la presencia de diversas especies,
ademas de ser utilizado como via de navegacion de embarcaciones menores con fines

turisticos.
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Dados los impactos mencionados de la Laguna, en 1986 se revisé el ordenamiento
ecoldgico del SLN por el Subcomité de Protecciéon y Vigilancia, integrado por los tres
ordenes de gobierno, centros de investigacion, la iniciativa privada, grupos ecologistas y la
sociedad civil; este instrumento de planeacion se aprobd el 7 de julio de 1994, publicandose
en el DOF el 30 de noviembre del mismo afio. En este documento se define que la mayor
parte de la superficie de la Laguna se encuentra bajo una condicion de proteccion, y se

permite su aprovechamiento solo en una pequefia superficie.

Hoy en dia no existe una sociedad civil organizada, ni autoridades de los tres niveles de
gobiernos que posean la capacidad y los recursos, para atender la totalidad de necesidades y
demandas de los ciudadanos del municipio de Cancuin para garantizar la conservacion de la
Laguna; asimismo, existe una limitada participacion de los diversos actores involucrados en
la conservacion y aprovechamiento de la Laguna en los procesos de planeacion, estando la
mayoria de las decisiones centralizadas en las autoridades gubernamentales, las cuales
suelen no considerar las opiniones ni las solicitudes de otros actores, lo cual ha sido

determinante para que las estrategias de conservacidn no hayan sido tan efectivas.

Con este fin, el objetivo general de la presente investigacion es analizar si los actores
sociales han contribuido a evitar el deterioro ambiental del SLN, resultado de los procesos
participativos de la Gestion Integral de los Recursos Hidricos (GIRH), por medio de los
cuales se elaboraron ordenamientos territoriales y ecolégicos para apoyar la toma de

decisiones administrativas y politicas en los tres niveles de gobierno.

Entre los objetivos particulares se encuentran:
e Identificar a los actores sociales que viven en el municipio contribuyen a evitar el
deterioro ambiental.
e Determinar de qué manera los actores sociales influyeron en los procesos de
planeacion para la elaboracion de los ordenamientos territoriales y ecoldgicos del

municipio.

pag. 4




Universidad
Autdnoma M Especializacion en Economia y Gestion del Agua
Metropolitans Idénea Comunicacion de Resultados
Casa abavta o oo Azcapotzal La participacion social en los procesos de gestion integral de los recursos hidricos en el crecimiento urbano-turistico-territorial
vinculados al deterioro ambiental del Sistema Lagunar de Nichupté en Cancin, Quintana Roo.

e Analizar de qué manera han influido los procesos de participacion social en la
elaboracion de los ordenamiento territoriales y ecologicos del municipio.

Bajo este contexto, es de particular interés conocer si el ordenamiento territorial y sus
procesos de participacion social han propiciado que el sistema lagunar se vea afectado por
la reduccion en la calidad del agua, atribuido a la urbanizacion, desarrollo de la industria
hotelera, crecimiento de la infraestructura urbana y turistica, asi como a la mayor demanda

de los servicios publicos de la Ciudad de Cancun.

Para cumplir con los objetivos mencionados se realiz6 una investigacién documental de la
literatura existente sobre el SLN y los mecanismos de planeacion utilizados;
adicionalmente, se revisaron los programas y planes elaborados e implementados desde el
origen de Cancin como destino turistico, ademéas de informaciéon referente a los
antecedentes de los asentamientos y la expansion del desarrollo urbano en este municipio
y en las reservas naturales cercanas, asi como en las zonas de aprovechamiento sustentable
manglares y/o humedales. Finalmente, se analizo la informacién relativa a la prestaciéon de
los servicios de agua y saneamiento, el monitoreo de la calidad del agua y de la condicién
ambiental en la que se encuentra el SLN, la evolucién de las descargas de aguas residuales,
el desarrollo turistico y la participaciéon social (incluyendo las acciones emprendidas por
las organizaciones sociales y las universidades) para promover la relevancia de los temas

ambientales en la toma de decisiones.

La presente investigacion comprende cuatro capitulos. En el primero, se analizan los
componentes ambientales, socioeconémicos y normativos de la Ciudad de Cancun, asi
como del SLN. En el segundo, se explicara la relevancia de la Gestién Integral de los
Recursos Hidricos (GIRH) y la participacion en los procesos legislativos que han
favorecido su implementacion para la conservacion/degradacion del Sistema Lagunar. En el
tercer capitulo, se analiza la participacion social en los procesos de consulta para los
ordenamientos territoriales en la toma de decisiones, reflexionando si estos contribuyen a

evitar el deterioro ambiental del sistema, realizandose un mapeo de los principales actores
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que han influido en la toma de decisiones sobre el territorio. Finalmente, se desarrollan

algunas conclusiones y recomendaciones de politica publica.

CAPITULO 1. SISTEMA LAGUNAR NICHUPTE

Dentro de la Region Hidrologica Yucatan Norte en la zona costera noreste del Estado de
Quintana Roo, en el municipio de Benito Juarez, se localiza el Sistema Lagunar Nichupté
(SLN). Este ecosistema estd compuesto por tres lagunas periféricas que incluyen:
Somosaya, Rio Inglés y Bojorquez. Este sistema se encuentra bajo el estatus de Area de
Proteccion de Flora y Fauna, debido a la gran diversidad ambiental presente. Por ello, en el
periodo comprendido de 1994 a 2000, el Ordenamiento Ecoldgico del Sistema Lagunar
Nichupté tuvo como objetivo que, las areas de aprovechamiento de las unidades de gestion
ambiental no sufrieran una continua disminucion, ya que resultado del desarrollo de la zona
hotelera de Cancln, una extensién importante de los ecosistemas marino-costeros
desaparecieron rapidamente. EI Mapa 1 describe la zona de estudio de la presente

investigacion.

Figura 1. Mapa de estudio. Elaboracion propia
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a. Componentes ambientales

El SLN cuenta con una biodiversidad de plantas y animales, identificando la presencia de
una selva baja caducifolia, sabanas con petenes, manglares, tulares y matorrales costeros.
Las franjas de manglares protegen las areas de tierra dentro de la accion del oleaje
provocado durante el paso de huracanes y tormentas, por lo que este ecosistema modera los
efectos de los eventos hidrometeoroldgicos extremos, siendo una barrera de proteccion para
la zona hotelera. Dadas las condiciones ambientales presentes, el SLN es un sitio
RAMSAR, cuya extension asciende a 4,257 hectareas; esta separada del mar por una
barrera arenosa conocida como Isla Canclin, que para comunicarlas y facilitar la
navegacion se dragaron tres canales: al norte Cancun, al sur Nizuc y en la parte central Zeta
Jordan et. al. (1978).

El SLN presenta varios problemas que afectan las condiciones ambientales presentes, entre
las que destacan:

e que los sistemas de aireadores nunca funcionaron,

e las tuberias de drenaje sanitario y las fosas sépticas de la zona hotelera se
encuentran en pésimas condiciones, provocando fugas de agua por la insuficiente
infraestructura para tratar las aguas negras que se filtran a los acuiferos
interconectados con el sistema lagunar,

e hay una falta de regulacion de las actividades turisticas en las riveras, por lo que los
servicios de las lanchas rapidas generan contaminacion de aceite y basura,

e las inundaciones en algunas zonas cercanas presentan un alto impacto por la
potencial contaminacion,

e no existe un monitoreo para conocer el nivel de contaminacion del agua en la
Laguna,

e existe un desconocimiento de las autoridades municipales de los requerimientos

para implementar programas de saneamiento,
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e se han realizado obras de drenaje y alcantarillado en las colonias aledafias,
incrementandose las descargas a la Laguna,

e la poblacién desconoce el nivel de deterioro ambiental que, provocado por la
devastacion en los manglares con el fin de edificar la franja hotelera y el centro de
la ciudad, y finalmente,

e se continlan generando nuevos proyectos de desarrollo urbano, zonas
habitacionales verticales y asentamientos urbanos irregulares, con efectos negativos
serios para la contaminacion y el deterioro del ecosistema del SLN, Rubio et al.
(2010).

Por otro lado, con respecto a las condiciones climaticas de la zona, éstas corresponden a un
clima tropical, la precipitacion media anual de la zona es de 90.8 mm con minimas de 5
mm, y méximas de 465 mm. Por otro lado, las temperaturas medias mensuales registradas
varian de 23°C a 27°C a lo largo del afio, mientras que las temperaturas medias maximas

alcanzan los 33°C, y las medias minimas los 17°C (Ramirez, 2009).
b. Componentes socioecondmicos

El crecimiento de la actividad turistica y la consecuente urbanizacion devasto el ecosistema
lagunar desde hace mas de 40 afios, debido al impulso que tuvo el desarrollo de este sector
en el municipio de Cancun, como parte de un megaproyecto de desarrollo impulsado por el
Banco de México (BANXICO) y el INFRATUR, hoy conocido como Fondo Nacional de
Fomento al Turismo. El desarrollo de la zona hotelera en Cancun trajo consigo la remocion
de varios miles de hectareas de manglares para dar lugar a la construccion de poco mas de
100 hoteles sobre la duna costera. No solo los manglares fueron removidos, también la
vegetacion acuatica sumergida (i.e., pastos marinas y algas), ademas de que los humedales
fueron rellenados, modificAndose de manera severa el ecosistema marino-costero de la
zona, lo cual incremento los niveles de vulnerabilidad del municipio de Cancun a eventos

hidrometeoroldgicos extremos, los cuales pusieron en evidencia los niveles de riesgo de
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esta zona con los dafios provocados por los huracanes de Gilberto en 1988 y de Wilma en el
2005.

Cancun se convirtié en un destino turistico relevante a nivel mundial, registrandose en 2007
una afluencia de turistas que ascendié a méas de siete millones de personas que dejaron una
derrama econOomica de mas de 5,450 millones de dolares; desafortunadamente, estos
ingresos no se vieron reflejados en la mejora de calidad de vida de la poblacion y la
reduccion de los niveles de pobreza y marginacién del estado, prevaleciendo los rezagos
sociales presentes. Datos publicados por la Secretaria de Turismo del Estado de Quintana
De acuerdo con el informe preliminar 2018 de la Secretaria de Turismo (SEDETUR) del
Estado de Quintana Roo, el Caribe mexicano recibio 14 millones 279 mil turistas y 20
millones 322 mil visitantes durante el afio pasado, lo que representd un crecimiento de

5.5% y de 6%, respectivamente.

En este centro turistico se han edificado mas de cien lujosos hoteles asentados en 23
kilometros de playa, asi como bares, discotecas, restaurantes y ostentosas plazas
comerciales. En esta zona se registra un total de 554 localidades en donde se hablan 52
lenguas indigenas, siendo una de las entidades que registra de las mayores inmigraciones
del pais, con cifras cercanas a 3 mil personas por semana que llegan al municipio de
Cancun o sus alrededores en busqueda de oportunidades de empleo (INEGI, 2010). Por otro
lado, el municipio presentd un importante crecimiento econémico y, por consiguiente, la
Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) registré entre 1990 y el tercer bimestre del 2009,
un incremento de 68,052 a 285,429 habitantes. Para el 2010, la PEA contindio aumentando,
ascendiendo a 307,649 personas: 293,994 correspondio6 a las localidades urbanas (INEGI,
2010). Si se considera a la poblacién total de 12 afios y mas, esta cifra aumento6 a 475,033
personas, por lo que 181 mil personas de 12 a 25 afios y mayores de 60 son un importante
motor economico en la zona (INEGI, 2010).

Al igual que en otras zonas del pais, los asentamientos irregulares son una problemética
urbana relevante, que no solo influye en el deterioro ambiental sino también en las

condiciones de seguridad de la zona. Se estima que, alrededor de la zona hotelera se
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encuentran asentados irregularmente 60 mil personas en pobreza extrema, que no cuentan
con empleo y ademas carecen de acceso de servicios publicos basicos como agua potable,
electricidad, drenaje y pavimentacion, asimismo carecen de acceso a los servicios de salud

y educacidn, y sus viviendas fueron construidas con materiales no durables (INEGI, 2010).

La propagacién de ofertas de viajes todo pagado (VTP) y los paquetes todo incluido (all
inclusive) han evitado que los turistas tengan un contacto mas cercano con los pobladores y
conozcan su cultura, gastronomia y artesania, lo cual ha impedido que haya una integracion
de la poblacion local al desarrollo turistico; esto ha sido una de las principales limitaciones

para colocar a Cancin como un destino biocultural.

Por lo pronto, los programas que hasta el momento se ofrecen son de recreacion deportiva,
cultural, practicas de caza, pesca, ski, escalada, trekking, alojamiento, traslados, visitas
guiadas, lugares de diversion, no permitiendo una derrama econémica al sector intermedio
que se ha visto afectado por el fortalecimiento de los grandes consorcios, que son
acaparados por la empresas que trabajan al interior de estos grandes hoteles y que han ido
desplazando a restaurantes, agencias de viaje, empresas y otros negocios familiares que no

puedan competir.

En el caso de las politicas territoriales definidas con base en el Ordenamiento Ecolégico
Territorial (OET), éstas se fundamentan en el ordenamiento de las zonas costeras para la
promocion turistica, pesquera, acuicola industrial y de asentamientos urbanos. Lo anterior,
ha favorecido un proceso de conversion de areas naturales en zonas turisticas, favoreciendo
el deterioro ambiental, la pérdida de recursos naturales, asi como de su funcionalidad
ambiental. Esto ademas de provocar una importante perdida de biodiversidad, también ha
sido la causa de la contaminacion y agotamiento de los recursos hidricos, y de la pérdida de

las costumbres y formas de sustento de los pobladores.

Por ello, se requiere tomar las medidas para minimizar los impactos ambientales, ya que

son de vital importancia para la subsistencia de los pueblos originarios y los equiparables,
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cuyos ingresos dependen de la salud de los ecosistemas; por lo que su destruccion

incrementa sus niveles de pobreza.

¢. Componente normativo

En esta seccidn, se analiza la normatividad de los instrumentos regulatorios en materia de
desarrollo urbano y proteccion al ambiente, al igual que su aplicacién. Como instrumento
marco destaca la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la cual establece
el desarrollo equilibrado y mejoramiento de las condiciones de vida de las poblaciones
rurales y urbanas como un derecho de los mexicanos, definiendo al municipio libre en su
articulo 115, como elemento por medio del cual se debe desarrollar la vida institucional
urbana; en sus fracciones V y VI, faculta a las autoridades locales a elaborar sus
instrumentos legales de planeacion urbana y control, asi como la construccion de los

cuerpos normativos de los sitios que comprendan una conurbacion interestatal.

Por otro lado, la Ley General de Asentamientos Humanos que data de 1976, se modifica en
1991 adicionando el Capitulo V que refiere a la integracion de reservas territoriales para el
desarrollo urbano y la vivienda. En 1993, se abroga esta Ley y se expide una nueva con un
capitulado que incluye entre otros incisos, la planeacion del ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos y el desarrollo urbano de los centros de poblacidn, las
reservaciones territoriales, la participacion social, al igual que el fomento y control del
desarrollo urbano. En la Tabla 1, se muestran las disposiciones juridicas, sobre la
normatividad en materia de desarrollo urbano y proteccion al ambiente, ademas de la
importancia de estas disposiciones al constituir el fundamento constitucional al ambiente y

a los recursos naturales.
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Tabla 1. Normatividad en materia de desarrollo urbano y proteccion al ambiente

Ambito de Ordenamiento Normativo-Juridico

Federal Estatal Municipal
Constitucion Politica de los Constitucion Politica del Bando de Policia y Buen
Estados Unidos Mexicanos. Estado de Quintana Roo. Gobierno.

Articulos 25, 26, 27, 73, 115.

Articulos 126, 145, 155.

Ley General de Asentamientos
Humanos.

Articulos 1, 3, 4,5, 6,8, 9, 11,
12,15, 17, 18, 19, 35, 47, 48, 49,
50.

Ley Orgénica de la
Administracion Pablica del
Estado.

Articulo 34.

Plan Director de Desarrollo
Urbano.

Ley General de Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente.

Articulos 6, 8, 23.

Ley de los Municipios
Articulos 1, 2, 3, 7, 12, 40,
41, 42, 66.

Plan Estratégico Cancun 2030.

Ley de Planeacion
Articulo 1.

Ley de Asentamientos
Humanos.

Articulos 1, 4,5, 8, 9, 16,
17,22, 27, 28.

Reglamento Interno del
IMPLAN Cancun, Benito
Juérez.

Ley Organica de la
Administracion Pablica Federal.
Articulos 32, 32 Bis.

Ley de Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion
al Ambiente.

Articulos 6, 20, 43, 44, 45,
46.

Reglamento de Ecologia y
Gestion Ambiental.

Ley Agraria
Articulos 63, 64 y 87.

Ley Orgénica de
Planeacion.
Articulos 2, 3,7, 9, 13, 35.

Reglamento de Proteccion para
la Fauna Silvestre y Exdtica.

Ley Federal sobre Monumentos y
Zonas Arqueoldgicas, Artisticos e
Historicos.

Articulos 1, 2, 4, 7, 8.

Ley de Fraccionamientos
Articulos 1, 2, 3, 6, 33, 34.

Reglamento para la Prestacion
del Servicio Publico de
Transporte Urbano de
Pasajeros

en Autobuses en Ruta
Establecida.

Ley General de Desarrollo Social.

Ley del Instituto de
Fomento a la Vivienda y
Regularizacion de la
propiedad.

Tratamiento y Disposicion
Final de Residuos Solidos.

Ley General de Caminos, Puentes
y Autotransporte Federal.

Ley Organica de
Planeacion.

Reglamento del Consejo de
Desarrollo Econémico.

Ley de Vivienda.

Ley de Transporte.

Reglamento para la Prestacion
del Servicio Publico de
Recoleccion, Transporte.

Ley de Expropiacion.

Ley de Obras Publicas.

Reglamento de Construccion.

Ley de Agua Potable y
Alcantarillado.

Reglamento de Atencion al
Turista.

pag. 12




Universidad
Autdnoma M Especializacion en Economia y Gestion del Agua
Metropolitans Idénea Comunicacion de Resultados
Casa abavta o oo Azcapotzal La participacion social en los procesos de gestion integral de los recursos hidricos en el crecimiento urbano-turistico-territorial
vinculados al deterioro ambiental del Sistema Lagunar de Nichupté en Cancin, Quintana Roo.

Federal Estatal Municipal
Ley de Planeacion. Ley de Proteccion, Reglamento del Fondo
Conservacion y Municipal para la Atencion de
Restauracion del Desastres Naturales.

Patrimonio Historico,
cultural y artistico.

Ley General para la prevencion y | Ley de Transparencia. Reglamento  del  Sistema
Gestion de los Residuos. Municipal de Proteccion Civil.
Ley General de Proteccion Civil. | Ley de Catastro. Reglamento de Integracion y

Funcionamiento de los

Comités de Vecinos.

Ley de Vias Generales de | Ley de Transito, Transporte | Programa de Ordenamiento
Comunicacion. y Explotacion de Vias y | Ecoldgico.
Carreteras.

Ley de Turismo.

Ley del Consejo Estatal de
Poblacion.

Fuente: Elaboracién propia con base en el Instituto de Planeacion de Desarrollo Urbano, Municipio de
Benito Juérez, 2020

La Tabla 1 sefiala, la normatividad vigente en materia de desarrollo urbano y proteccion al
ambiente, desde el ambito federal hasta el municipal, y las competencias en los diferentes
ambitos de gobierno, y las discrepancias entre estos ordenamientos normativo-juridicos. Si
bien es cierto que existen disposiciones normativas, politicas institucionales, un marco
juridico federal y local, su vinculacion e influencia entre ellos, en el contexto general de la
planeacion territorial, estas no han coadyuvado a evitar el deterioro ambiental del SLN, que
lo conforma una importante diversidad de ecosistemas acuaticos y terrestres, y para
garantizar su proteccion publicaron el Decreto que lo declara Area Natural Protegida, con la
categoria de area de proteccion de flora y fauna, la region conocida como Manglares de
Nichupteé, localizada en Cancun como parte del Municipio de Benito Juarez (DOF, 2008),
las evidencia demuestran lo contrario el municipio no ha podido conjuntar y equilibrar

estos instrumentos.

d. Vocacién econémica y planeacion

Para el desarrollo de cualquier tipo de turismo se debe conservar el medio natural y

preservar el medio historico y el cultural. La mala planeacion turistica contribuye al
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empeoramiento del entorno natural, causando contaminacion del agua, aire, degradacion
del suelo, la depredacion de la flora y la fauna, asi como con la degradacion y destruccion
de especies y ecosistemas. Cabe mencionar, que los impactos negativos también estan
relacionados con los intereses de las grandes cadenas hoteleras y la creacion de nuevos
puestos de trabajo (muchos de ellos, trabajos poco calificados, temporales y poco
remunerados), que dejan de lado la relevancia de la conservacion de los ecosistemas como

un elemento clave para garantizar el éxito del sector turistico.

Sin embargo, el desarrollo sostenible del turismo depende de una apropiada planificacion,
orientada a relacionar adecuadamente el grado de desarrollo de las actividades turisticas
con las potencialidades de cada lugar y su capacidad de sustentacién de los recursos y de la

proteccidn dispensada a los recursos turisticos ambientales.

En la Tabla 2, la Subsecretaria de Gestion para la Proteccion Ambiental, Direccion General
de Impacto Ambiental y Riesgos Ambientales y el Instituto Nacional de Ecologia
identifican algunos de los logros y retos que enfrenta el turismo para cumplir con los

objetivos del desarrollo sustentable.

Tabla 2. Impactos negativos del turismo en México

Ambito del Impacto Impactos Negativos

Medio ambiente y recursos | Destruccion y fragmentacion del habitat y pérdida de la

biodiversidad asociada debido a la:

e Eliminacion de la cubierta vegetal por extraccion de
ejemplares completos, incineracion, desmonte selectivo o
total.

e Destrucciobn o modificacion de la linea de costa y
ecosistemas adyacentes por la urbanizacion.

e Remocion de materiales, alteracion de la conformacion
topografica y de patrones de sedimentacion del sustrato.

e Précticas de deporte acudtico, especialmente en arrecifes

coralinos, y por el garreo de las lanchas ancladas.

Alteracion de flujos hidroldgicos.

Generacion de aguas residuales y residuos sélidos.

Avrrastre de contaminantes a mantos freaticos.

Disposicion de lodos activados, que frecuentemente son

destinados a tiraderos a cielo abierto.

naturales
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Alteracion de héabitats y dindmica poblacional de especies de
flora y fauna por:

Creacion de barreras.

Destruccion de madrigueras.

Trafico de especies.

Alteracion de corredores bioldgicos.
Modificacion de patrones y rutas migratorios.
Perturbacion por ruidos.

Relleno, compactacion y nivelacion para la construccion de
infraestructura en humedales que trae consigo:

Riesgos de inundacion de areas adyacentes.

Desecacion de areas.

Modificacion de la estructura de los ecosistemas en la
conformacion de la vegetacion, debido a que ésta se
distribuye en funcion de los periodos de inundacion.
Aceleracién de los procesos naturales de eutrofizacién de
los cuerpos de agua.

Contaminacion potencial de cuerpos de agua que puedan
influir en la calidad de aguas

subterraneas, lagunas y zonas arrecifales, propiciando:
Problemas de salud publica.

Reduccion de las actividades pesqueras de la region.
Desequilibrio ecoldgico de los cuerpos de agua.

Elevado consumo y desperdicio de agua.

Reforzamiento de actitudes que no consideran las
capacidades de carga o asimilacion de los ecosistemas.
Emisiones a la atmdsfera.

Introduccién de especies exdticas.

Modificacion del paisaje.

Tréfico ilegal de especies.

Social

Incompatibilidad de proyectos con las tendencias
socioeconémicas regionales

Inmigracion, la cual puede generar la creacion de
asentamientos humanos irregulares con carencia de
servicios basicos para la poblacion y marginacion.

Riesgos para la salud de la poblacién por crecimiento
urbano desordenado.

Aumento de delincuencia e inseguridad.

Econdémicos

Inflacion local.

Fraccionamiento inadecuado y especulacion con predios.
Importacion intensiva de recursos e insumos que inhiben las
oportunidades para el desarrollo regional.

Competencia por abasto de recursos a centros de poblacion
cercanos a circuitos econémicos locales.

pag. 15




Universidad
Autdnoma m Especializacion en Economia y Gestion del Agua
Metropolitans Idénea Comunicacion de Resultados
Casa abhawta o oo Azcapotzale La participacion social en los procesos de gestion integral de los recursos hidricos en el crecimiento urbano-turistico-territorial
vinculados al deterioro ambiental del Sistema Lagunar de Nichupté en Cancin, Quintana Roo.

e Insuficiente inversion en infraestructura de tratamiento y
disposicién final de residuos.

e Modificacion de la estructura econémica de las regiones con
inversion concentrada en beneficios de corto plazo.

Fuente: Semarnap, Medio ambiente y turismo. Logros y retos para el desarrollo sustentable 1995-2000, Instituto Nacional de Ecologia, México, 2000.
Semarnap, La evaluacién del impacto ambiental. Logros y retos para el desarrollo sustentable 1995-2000, Instituto Nacional de Ecologia, México, 2000.
Semarnat, Subsecretaria de Gestion para la Proteccién Ambiental, Direccién General de Impacto y Riesgo Ambiental, México, 2002.

La Tabla 2, pone en evidencia los impactos negativos que el turismo ha provocado en el
medio ambiente en Cancun, incluyendo en sus recursos naturales, su tejido social y en las
actividades economicos. EIl turismo se organiza de acuerdo con la orientacion
prevalentemente econdmica, por ende, su objetivo se basa en la méaxima y rapida
rentabilidad de la inversion, aun en zonas donde existen reservas naturales, areas protegidas
de gran riqueza bioldgica. La falta de planeacion ambiental por parte del turismo ha sido
determinante para que en la toma de decisiones del sector no se considere la capacidad de
carga de los ecosistemas. Adicionalmente, los estudios de impacto ambiental no presentan
un enfoque integral que establezca con seriedad acciones efectivas para la mitigacién de los
impactos, lo que ha puesto en riesgo a ecosistemas singulares y fragiles en la zona de
estudio.

Los dafios ambientales, la planificacion, la construccion de los complejos turisticos que
carecen de una sensibilidad ecoldgica son los mas relevantes en el desarrollo turistico,
aunado a la ineficiencia de los canales institucionales para exigir el cumplimiento del
ordenamiento del uso del suelo y los requisitos de estudios de impacto ambiental. Esto ha
traido consigo que el crecimiento urbano y turistico en el municipio de Cancin haya
favorecido la construccion de infraestructura turistica como muelles, transito de cruceros,
campos de golf, y lagos artificiales por los grandes consorcios hoteleros, sin que existan

acciones contundentes orientadas a la conservacion de los ecosistemas de la zona.

La base legal del turismo sustentable esta inserta en el capitulo 1V de la Ley General del
Equilibrio Ecologico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA), teniendo como objetivo la
orientacion y regulacion de los procesos de ocupacion, apropiacion y uso del territorio y de

los recursos naturales.

pag. 16




Universidad s . ”
Autdnoma Especializacion en Economia y Gestion del Agua
Metropolitana Idénea Comunicacion de Resultados

Casa abnst lerpa Azcapotzal La participacion social en los procesos de gestion integral de los recursos hidricos en el crecimiento urbano-turistico-territorial
vinculados al deterioro ambiental del Sistema Lagunar de Nichupté en Cancin, Quintana Roo.

En la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH), en la fraccion X1V del articulo 2

se sefiala que se entendera por:

“Ordenamiento territorial de los asentamientos humanos... el proceso de
distribucion equilibrada y sustentable de la poblacién y de las actividades

economicas en el territorio nacional .
Asimismo, la LGEEPA define al ordenamiento ecol6gico como:

“El proceso de planeacion dirigido a evaluar y programar el uso del suelo y el
manejo de los recursos naturales en el territorio nacional y las zonas sobre las que
la nacion ejerce su soberania y jurisdiccion, para preservar el equilibrio ecoldgico

y proteger el ambiente ” (articulo 3° fraccion XX).

Como se pone en evidencia, el desarrollo turistico en la zona de Canciin no ha cumplido a
cabalidad los preceptos establecidos en la legislacion; razon por la cual se presentan los

altos niveles de deterior ambiental en la zona.

Para 1983, la reforma constitucional al modificar el articulo 115, otorga a las autoridades
municipales atribuciones para regular los usos del suelo y expedir los planes de desarrollo
urbano municipal. El ordenamiento territorial, promueve el desarrollo en diferentes
contextos en la planeacion con las transformaciones urbanisticas que acontecen sobre el
territorio y las que inciden sobre los procesos de desarrollo econémico y social. Sin
embargo, no dota a los municipios con los recursos financieros ni las capacidades técnicas

para cumplir con estas disposiciones.

El 30 de noviembre de 1994, se publica en el Periodico Oficial del Gobierno del Estado de
Quintana Roo, el Acuerdo de Coordinacion para el Ordenamiento Ecoldgico del Sistema
Lagunar Nichupté, Cancin, Quintana Roo, otorgandole el titulo de emblemaético,

actualizandose durante cuatro afios y culminando este proceso en 2001.
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En la Tabla 3, se detallan las cuatro escalas en las se llevaron a cabo los ordenamientos

ecoldgicos en el pais, asi como los procesos técnicos, administrativos y politicos, en donde

la toma de decisiones juega un papel importante con los actores sociales que participan en

los procesos. En dichos ordenamientos ecoldgicos se analiza:

e el aprovechamiento de los recursos naturales,

e |os impactos negativos que ocasionan las diferentes actividades que desarrolla el

municipio,

¢ las condiciones sociales, ambientales y econémicas del territorio, y

e lagestion del desarrollo sostenible de las poblaciones.

Tabla 3. Escalas del ordenamiento ecolégico

Ordenamiento
General del
Territorio

Mediante una estrategia de planeacién participativa se identifican los niveles
de coordinacién y concertacion para la solucién de conflictos ambientales, se
promueve la recuperacion de ecosistemas, regula e induce el uso adecuado
del suelo y las actividades productivas, estableciendo lineamientos y
estrategias para facilitar la administracion integrada del territorio.

Ordenamientos
Regionales
y Estatales

El ordenamiento ecoldgico regional busca resolver necesidades especificas de
planeacion, orientar la politica de uso del suelo en funcién del impacto
ambiental que ocasionan las actividades productivas en cada estado y
entidades colindantes, se coordina entre las autoridades municipales y
estatales y es expedido por este Ultimo en regiones que abarquen la totalidad
0 porciones de su territorio.

En lo que se refiere a los espacios naturales o modificados con caracteristicas
y probleméticas en las Areas Naturales Protegidas, la Zona Federal Maritimo-
Terrestre, la Zona Econdmica Exclusiva o con fronteras internacionales son
de competencia Federal.

Ordenamientos
Locales

Determinar los usos del suelo de acuerdo con su vocacién o sus
caracteristicas a nivel local y son de caracter obligatorio

Ordenamientos
Marinos

Instrumento de competencia federal que establece los lineamientos y
previsiones para la preservaciéon, restauracion, proteccion y el
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales existentes en las zonas
marinas y costeras bajo jurisdiccion nacional. Apoyan el establecimiento de
mecanismos de gestion ambiental, verificacion y vigilancia.

Fuente: Semarnat, 2006.

El proceso de planeacion de los recursos naturales es un mecanismo que permite

aprovechar las herramientas normativas y de planeacion con las que ya se cuentan, estos
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instrumentos se ven fortalecidos con la negociacion y el didlogo, asi como con la
participacion de los actores sociales, la cual proporciona legitimidad al proceso y propicia
la viabilidad en su aplicacion, articulando esfuerzos de las distintas iniciativas que se
desarrollan en las comunidades y municipios. Adicionalmente, propicia la
corresponsabilidad en las decisiones para construir un futuro estratégico en el territorio
municipal, asi como en el seguimiento y evaluacion de las acciones, por medio de los
Comités Municipales de Desarrollo Urbano y Vivienda, los cuales juegan un papel
importante al fungir como 6rganos auxiliares en la planeacién urbana, con una notable y

activa participacion.
e. Conclusiones del capitulo

El reto mas importante del ordenamiento territorial es contar con un crecimiento ordenado
que de paso a la preservacion de su sustentabilidad y a la congruencia de los instrumentos
de desarrollo urbano. Aunado a la inexistencia de un instrumento auxiliar de planeacion,
gue permita a las autoridades municipales de Cancun a tomar decisiones para una correcta
aplicacion de directrices para un crecimiento urbano ordenado. El proceso de urbanizacion
ha propiciado modificaciones sustanciales en el territorio afectando el entorno ecoldgico,
los recursos naturales en el caso del recurso agua, su disponibilidad y calidad han
disminuido considerablemente, asi como la contaminacion tan severa por las descargas de
aguas residuales tano de los hoteles como de usos domestico al SLN, aunado a las precarias
condiciones de vida de la poblacion como pobreza, insalubridad, aumento de la poblacién
pobre; pero a su vez, aumento de servicios urbanos y energia eléctrica, lo que agudiza la

problematica de deterioro ambiental biofisico.

La implementacion de los instrumentos el Ordenamiento Ecologico Territorial y el
Ordenamiento Territorial adquieren relevancia en las nuevas tendencias de participacion y
gestion de los actores sociales en los procesos de desarrollo continuo de construccion de
espacios y mecanismos de discusién, asi como para la concertacion en todos los niveles del

desarrollo. En estos procesos deben estar incluidos todos los actores sociales, quienes se
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encuentran ganando espacios mas alla de la tradicional representatividad en los procesos de
reorganizacion social, en los que la dimension territorial es fundamental para la planeacion
con el fin de evitar la duplicacion. Por ende, estos instrumentos deben articularse e

integrarse con otros existentes que también tienen una incidencia territorial.

En el siguiente capitulo se abordara en qué consiste la GIRH, los retos de su
implementacién y su contribucion para crear espacios de participacién en la toma de

decisiones.

CAPITULO 2. IMPLEMENTACION DE LA GESTION INTEGRADA DE LOS
RECURSOS HIDRICOS (GIRH)

La Gestion Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH) imprime coherencia en los
diferentes usos del agua vinculados con el control, aprovechamiento, preservacion y
sostenibilidad de los sistemas hidricos. Asimismo, plantea retos importantes que inciden en
la toma de decisiones relacionadas con diversos intereses en el manejo de los recursos al
aplicarse los principios de equidad, conservacion del recurso, y en las necesidades que

plantean los usuarios y las partes interesadas.
a. Definicion de Gestion Integrada de Recursos Hidricos (GIRH)

La GIRH se refiere a promover el desarrollo y administracion de los recursos relacionados
con el agua, la tierra, la proteccién de los ecosistemas de manera equitativa, orientando el
desarrollo de politicas publicas a través de una conciliacién entre el desarrollo econémico y

social.

Se tiene cuatro principios denominados "Principios de Dublin”, que surgieron de la
Declaracion de Dublin sobre el Agua y el Desarrollo Sustentable, en el marco de la
Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente, celebrada en Dublin,

Irlanda, entre el 26 y el 31 de enero de 1992, que son fundamentales en la GIRH. Estos
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principios surgen de la Declaracion de Dublin sobre el Agua y el Desarrollo Sustentable, en
el marco de la Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente. Estos

principios establecen.

1.  que el agua es un recurso finito y vulnerable, ademas de ser esencial para la vida, el

medio ambiente y el desarrollo,

2. el manejo del agua debe basarse en la participacion amplia, involucrando a

planificadores y formuladores de politica a todos los niveles,
3. ensu manejo, provision y proteccion, la mujer tiene un rol crucial, finalmente,

4.  este recurso tiene un valor economico en todos los usos de la misma que compiten

entre si y deberia reconocerse como un bien econémico.

La Asociacion Mundial para el Agua (GWP) precisa que la GIRH es un proceso que
promueve la gestion y el desarrollo coordinados del agua, el suelo y los recursos naturales
con la finalidad de maximizar los resultados econémicos y el bienestar social de forma
equitativa y sin comprometer la sostenibilidad de los ecosistemas vitales. Lo anterior,
reconociendo que los ecosistemas son proveedores de servicios, y también de los usuarios
del agua, por lo que su aprovechamiento no puede verse de forma auténoma, ya que los

problemas de abastecimiento de agua no pueden resolverse solos.

La Agenda 21, en su apartado 18, expresa que “la administracion integrada de recursos de
agua esta basada en la percepcién del agua como una parte esencial del ecosistema, un
recurso natural y un bien social y econdémico, cuya cantidad y calidad determinan la
naturaleza de su uso” (ONU 1992). En este sentido, modificar la percepcion actual que la
sociedad y los tomadores de decisiones tiene sobre el agua es una tarea pendiente para

cumplir con los objetivos establecidos por este modelo de gestion.

Desde una perspectiva multidisciplinaria, la gestion del recurso hidrico implica tomar

decisiones en el manejo de los recursos naturales, considerando las demandas y necesidades
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de la sociedad, en la cual los actores sociales conozcan en un proceso dindmico e
interactivo, la disponibilidad del agua superficial y subterranea, en cantidad y calidad en
sentido cualitativo, cuantitativo y ecoldgico, para satisfacer las normas de calidad
establecidas y las demandas de la poblacion de una region, asi como las acciones o medidas
que se aplican o se toman de caracter econémico, financiero, normativo, institucional y

organizativas.

Es importante sefialar, que la GIRH no es un fin en si, sino un medio que permite cumplir

con 3 objetivos estratégicos:

e Eficiencia para lograr una mayor durabilidad de los recursos hidricos.

e Equidad en la disposicion del recurso agua entre los diferentes grupos
socioeconoémicos.

e Sostenibilidad ambiental, para proteger los recursos hidricos y los ecosistemas

conexos.

Dificiles de alcanzar si no se tienen claridad para lograr su aplicacion, los actores
gubernamentales, al enfrentarse los cambios que conlleva implementar GIRH en sus
regiones, podrian concluir que este reto es muy complejo, pues comprende muchas politicas
dificiles de crear, como también decisiones a tomar. Sin embargo, mantener las politicas y
practicas existentes no es una opcion, pues los problemas se agravaran y se complicara ain

mas el proceso de solucion.

Biswas sefiala, que la gestion integrada de recursos hidricos llega a un vacio en donde la
politica publica en el cual operan los actores no tiene claro los objetivos y estrategias, la
sociedad debe responder a los cambios y ser capaces de adaptarse a nuevas condiciones y/o
variaciones econdmicas, sociales, ambientales y de valores humanos. Si bien la GIRH
parece prometedora al principio, permanece limitada a un conjunto de reclamos para una
mejor gestion de los recursos hidricos con problemas recurrentes e insuficientes, como qué

integrar, a quién involucrar, como coordinar y quién toma las decisiones. En otras palabras,
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la GIRH no logra encontrar patrones de gobernanza para abordar la complejidad de la
integracion y permanece limitada a un enfoque para una forma mas amplia y holistica de

gestionar el agua (Biswas, 2004).
b. La GIRH en México

La implementacion de la GIRH en México ha estado orientada a establecer objetivos a
corto y largo plazo para las politicas hidricas a través de la planeacion estratégica en la
elaboracion del Programa Nacional Hidrico desde 1975, y consecuentemente los Programas
Regionales y Estatales Hidricos de manera transversal, con la finalidad de que los demés
sectores tomen en cuenta al agua en el desarrollo de sus propuestas y actividades de
gobierno, propiciando que el aprovechamiento de los recursos hidricos se dirija hacia la
consecucion de objetivos nacionales de desarrollo econdmico y social bajo criterios de

equidad y sostenibilidad ambiental.

Ademas de promover el dialogo con los actores sociales y de las diferentes instancias
gubernamentales, la GIRH también favorece generacion de consensos y la negociacién de
conflictos. Lo anterior, bajo principios democraticos que confieren representatividad a los
diferentes grupos sociales, asi como legitimidad en los procesos de toma de decisiones,
favoreciendo una intervencion coordinada sobre decisiones relacionadas con el acceso y
manejo de los recursos hidricos a nivel de cuencas, subcuencas, microcuencas y acuiferos,
considerando estas unidades territoriales como las unidades de gestion y desarrollo del
agua. Para ello, se requiere consensuar una vision comun de los recursos hidricos con base
en la vocacion de las cuencas, ademas de fortalecer las instituciones deliberativas y
participativas para su empoderamiento, incluyendo los Organismos de Cuenca, los
Consejos de Cuenca y sus 6rganos auxiliares. La concertacién y una buena organizacién
coadyuva a coordinar las intervenciones en cada cuenca, en aras de que se respeten las

decisiones tomadas.

La GIRH busca orientar el desarrollo de las politicas publicas en materia de recursos

hidricos, teniendo en cuenta la generacion de conocimientos que:
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e contribuyan al mejoramiento de la calidad de vida del ser humano, de los servicios
ecosistémicos, y del cambio climatico sobre el ciclo hidrologico sin comprometer la
sustentabilidad de los sistemas medio ambientales,

e asegurando la coordinacion del desarrollo y la administracion del agua, de la tierra 'y la
proteccion de los ecosistemas acuéticos

e que satisfaga la demanda de agua para distintos prop6sitos en una cuenca, y

¢ enfrenta nuevos desafios a través de una gobernabilidad sustentable del agua.

Bajo este contexto, su implementacién trasciende y constituye un desafio técnico, politico,

social, econdémico y cultural que compromete a la sociedad en su conjunto.

Para Dourojeanni et al. (2002), la coordinacion entre los diversos actores pertenecientes a
una cuenca que trabajan en torno a un recurso comun que los une e interrelaciona es
fundamental para alcanzar una adecuada GIRH. Para ello, es necesaria la participacion
activa de una serie de actores de diferente naturaleza, desde las autoridades de las
demarcaciones politico-administrativas que competen a la cuenca, como de otras
autoridades publicas y privadas, ademas de organizaciones no gubernamentales y, en

general, todos aquellos que tengan cabida en la regulacién y administracion del agua.

Es un hecho que, la sola conformacion de una organizacién de cuenca es insuficiente para
dar solucion a los complejos problemas que giran en torno al agua. Si bien, actualmente
existe un amplio consenso sobre la GIRH, en la practica parece que se desconoce lo que se
requiere o simplemente no existe el interés para alcanzarla. Algunas autoridades creen que
con solo conformar una organizacion para reunir a los actores que intervienen en la
administracion del agua ya estd todo resuelto, lo cual es ciertamente es un error
(Dourojeanni, 2011). Para conseguir consensos se requieren soluciones basadas en el
conocimiento de lo que todos los actores desean lograr, y en funcién de ello, compatibilizar
tales intereses en respuestas factibles que pueden llevarse a cabo (Cassar, 2003). En
muchos casos, se crean organizaciones de cuenca desprovistas de los elementos necesarios

para cumplir sus roles y con un poder limitado para alcanzar sus objetivos, por lo tanto, se

pag. 24




Universidad
Autdnoma M Especializacion en Economia y Gestion del Agua
Metropolitans Idénea Comunicacion de Resultados
Casa abnst tlorpa Azca | La participacion social en los procesos de gestion integral de los recursos hidricos en el crecimiento urbano-turistico-territorial
vinculados al deterioro ambiental del Sistema Lagunar de Nichupté en Cancin, Quintana Roo.

desacreditan frente a la poblacion y a los actores que, en un principio, confiaron en estos
mecanismos de participacion (Dourojeanni, 2011). Los retos mencionados son
fundamentales de atender con el fin de contar con los espacios de participacion que se
requieren para modificar el paradigma imperante de la gestion del agua, basado en el
trasvase de este recurso desde fuentes mas distantes para cumplir con una vision ofertista

del agua.

Por otro lado, el marco normativo vigente de la Ley de Aguas Nacionales define a la
cuenca como la unidad de gestion méas apropiada para administrar los recursos hidricos,
debido a que en ella los sistemas fisicos, bidticos y socioecondmicos son interdependientes.
Las cuencas conforme a la LAN se encuentran organizadas en 37 Regiones Hidroldgicas y
13 Regiones Hidroldgicas-Administrativas para fines de administracion y preservacion de
las aguas nacionales, siendo la CONAGUA el érgano administrativo, normativo, técnico y

consultivo encargado de la gestion del agua en el pais.

c. La participacién social

La participacion social es un elemento clave en el modelo de GIRH. Desafortunadamente,
es uno de los componentes cuyos avances en su implementacion es muy cuestionado, dado
que hoy en dia, la sociedad debate respecto a la legitimidad de las decisiones que se toman
y se debate cdmo se debe de intervenir, a quiénes les corresponde y de qué manera lo
pueden hacer. El enfoque de la gobernanza y la participacion social permite contar con una
base dindmica para planificar y hacer un uso mas racional de los recursos hidricos, pero se

requiere crear las condiciones que garanticen dicha participacion social.

El articulo 14 BIS de la LAN sefiala que, se proveeran los espacios y mecanismos para que
los usuarios y la sociedad puedan participar en los procesos de toma de decisiones en
materia de agua y su gestion; esto requiere el involucramiento de diversos actores en la
toma de decisiones, quienes deben precisar sus necesidades e intereses, para lo cual sera

indispensable tener un buen manejo de conflictos.
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El principal espacio para la participacion social lo constituyen los Consejos de Cuenca y
sus organos auxiliares, cuyas atribuciones y responsabilidades se precisan en el articulo 13,
13 BIS 3 y 13 BIS 4 de la Ley Aguas Nacionales (2004). Estos son 6rganos de consulta
colegiados de integracién mixta en los que participan los usuarios de las aguas nacionales,
la sociedad civil organizada, la academia, al igual que las instituciones federales, estatales y
municipales en la toma de decisiones para concertar, coordinar y apoyar la gestion integral

del agua en una cuenca hidrolégica.

En el caso particular de la zona de estudio, en 1999 se instala el Consejo de Cuenca de la
Peninsula de Yucatan (CCPY), y para el 2007 en su sesion ordinaria se acuerda en pleno
por sus integrantes llevar a cabo el proceso de perfeccionamiento, aprobando en 2009, su
estructura, y para el 2011 se integran a los usos acuicola, ambiental, indigena, equidad de
género, academia e investigacion como vocales titulares y suplentes de este espacio de

gobernanza.

El Consejo de Cuenca quedd integrado para la gestién de los recursos hidricos de la
Peninsula por los siguientes érganos auxiliares.

AGU (Asamblea General de Usuarios.)

COVI (Comision de Operacién y Vigilancia)

Comision de Cuenca Rio Hondo

Comision de Cuenca Rio Candelaria

Comité de Cuenca Tulum

Comité Técnico de Aguas Subterraneas para la Zona Metropolitana de Mérida.
Comité de Playas Limpias de la Costa Norte de Yucatan

Comité de Playas Limpias Cancun Riviera Maya de Quintana Roo

Comité de Playas Limpias Costa Maya de Quintana Roo

Comité de Playas Limpias de Campeche

Comité de Playas Limpias de Champotén

Comité de Playas Limpias de Cd. Del Carmen

Grupo Especializado de Trabajo de Saneamiento Yucatan, Campeche y Quintana
Roo

Grupo Especializado de Trabajo de Humedales Yucatan, Campeche y Quintana Roo
e Grupo Especializado de Trabajo en Cambio Climatico y Prevencion de Desastres
Yucatan, Campeche y Quintana Roo
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e Grupo Especializado de Trabajo en Educacién, Comunicacion, y Cultura del Agua
de Yucatan, Campeche y Quintana Roo

El Consejo de Cuenca de la Peninsula de Yucatan (CCPY) esta respaldado por las
principales instituciones relacionadas con el agua y el medio ambiente, de los tres niveles
de gobierno y la sociedad civil organizada. Esta instancia adoptd el compromiso de disefiar
y establecer un plan y un programa de acciones estratégicas para:

1) disminuir los efectos adversos sobre los recursos naturales que ocasionan las diversas
actividades productivas del hombre,

2) proteger los ecosistemas,

3) regular el manejo del agua y residuos y,

4) mitigar los efectos que ocasionan la contaminacion del acuifero por el uso y abuso del

recurso hidrico.

Lo anterior, tomando en cuenta la participacion del binomio sociedad-gobierno, teniendo
como eje rector al Plan Rector en materia de agua para la proteccidn, conservacion y

recuperacion ambiental de la Peninsula de Yucatan.

Para efectos de la planeacion, tenemos a la Region Hidrolégica-Administrativa RHA-XII,
que ocupa la Peninsula de Yucatan y representa 7.2% del territorio nacional, y en términos
de la division politica la integran los estados de Campeche (40.2%), Quintana Roo (31.1%),
y Yucatan (28.7%), comprendiendo una superficie de 140,873.932 km? (INEGI; 2010):
139,897.47 km? la constituye la parte continental y 976.462km? la insular. La linea de costa
continental suma 1,731 km de los cuales 523.3 km pertenecen al estado de Campeche,
865.2 km a Quintana Roo, y 342.5km a Yucatan. En conjunto, los tres estados que
conforman la peninsula estan integrados por 128 municipios, de los cuales 11 son de
Campeche, 11 de QR y 106 de Yucatan (INEGI, 2010).

Se reconoce que otros actores sociales distintos al gobierno juegan un rol importante en los
esquemas de gobernanza, ya que coadyuvan al conocimiento de los recursos hidricos; tal es

el caso, de los municipios pertenecientes a la Peninsula de Yucatan, donde diversas
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organizaciones e institutos de investigacion y universidades, colaboran sistematizando

experiencias en favor del medio ambiente para mejorar la GIRH. En la Tabla 4, se

mencionan los programas, proyectos y actividades que se llevan a cabo en los estados de

Yucatan, Campeche y Quintana Roo con este fin.

Tabla.4 Organizaciones

Organizaciones

Programas

Flora, Fauna y Cultura de México A.C

Programa de Conservacion de las Tortugas Marinas
la Blanca y la Caguama. El Parque La Ceiba y
Corazon de Playa, su tematica se basa en la
ecologia y cultura en Playa del Carmen.

Amigos de Sian Ka'an A.C.

Promueven la conservacion del agua dulce,
realizando diagnosticos y estudios geohidrologicos
para evaluar el flujo del acuifero en la zona centro,
sur y norte de Quintana Roo. También se encargan
de realizar programas de manejo de recursos
pesqueros, asi como modelos de manejo costero y
politicas de operacién para implementar practicas
de turismo y pesca de bajo impacto.

Centro Ecolégico Akumal A. C.

Programas para el manejo de ecosistemas marinos,
tortugas marinas, calidad del agua, desarrollo
sustentable y educacion ambiental.

Fundacién Plan Estratégico Isla Cozumel A.
C.

Programas y proyectos para promover el desarrollo
urbano con calidad en sus espacios publicos y
privados, educacion, cultura, medio ambiente y
turismo sustentable.

Movimiento Ecologista Mexicano Region
Sureste A.C.

Programas para el aprovechamiento racional de los
recursos naturales, flora, fauna y cuerpos de aguas,
de conservacion y aprovechamiento racional de los
recursos naturales y los ecosistemas del sureste.

Consejo Ciudadano del Agua en Yucatan,
A.C.

Programas para mantener informada a la sociedad
Yucateca sobre la situaciéon actual del agua, que
conozca sus derechos y obligaciones, asi como
promover, coordinar y dirigir el esfuerzo de la
sociedad para mejorar la cultura y la ética en el
manejo y uso eficiente del agua.

PRONATURA Peninsula de Yucatan

Programas para conservar los ecosistemas
prioritarios y promover el desarrollo arménico de la
naturaleza.

Nifios y Crias A. C.

Proyectos para la conservacion de flamencos,
capacitacion para la formacion de brigadas para la
prevencion de incendios, cooperativas de mujeres
para el manejo de residuos solidos, alianza
intermunicipal 'y  formacion de  maestros
naturalistas.
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Kaxil Kiuic A.C

Programas para la preservacion y conservacion de
la biodiversidad de los sitios arqueoldgicos en la
Peninsula.

Red de Varamientos de Yucatan A.C.

Proyectos de investigacion cientifica para
contribuir al conocimiento y conservacion de
animales marinos, vivos 0 muertos.

Eco Red A.C

Programas para prevenir o mitigar los impactos
ambientales, impulsando que los proyectos
turisticos, habitacionales, industriales, agro-
productivos y urbanos se realicen en armonia con la
naturaleza.

Biocenosis A.C

Parque Nacional Tulum-Zona de Monumentos
Arqueolégicos  Tulum  -Tankah,  Municipio
Solidaridad, Quintana Roo.

Ducks Unlimited de México

Programas para promover la investigacion,
entrenamiento y educacion en la vida silvestre
ofreciendo la infraestructura necesaria.

Centro Mexicano de Derecho Ambiental A.C

Colaboran con los distintos sectores de la sociedad
mediante los procesos y procedimientos previstos
en la legislacion aplicable para proteger el Arrecife
Mesoamericano

Fundacion Aviomar

Atestiguan que se cumpla con la legislacion

ambiental para proteger al Arrecife
Mesoamericano.
Programa de las Naciones Unidas para el | Aplicacion de encuesta enfocadas al medio

Medio Ambiente

ambiente, impresion y distribucién de herramientas
para la proteccion de arrecifes coralinos.

World Wildlife Fund (WWF)

Programas para proteccion del medio ambiente,
ecosistemas de agua dulce, especies representativas
como tortugas, ballenas y grandes simios,
amenazas del cambio climatico.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

Mejoramiento en la gestion de las zonas protegidas,
de los servicios ecosistémicos, administrando los
recursos costeros y maritimos.

Fuente: Elaboracion propia.

La LAN, promueve la participacion de los usuarios del agua en el analisis y solucién de sus

problematicas, contandose hoy en dia con diversos instrumentos de gestion en los 3 estados

de la region; mismos que han sido fortalecidos decididamente por los Gobiernos de los

estatales mediante diversos foros de discusion, andlisis y solucidn de la problematica de los

acuiferos y de las aguas marinas.

La problematica de contaminacion del acuifero peninsular requiere de acciones integrales

para su solucion que deben ser planteadas por todos los actores involucrados para la
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definicién de las carteras de proyectos y acciones en el corto, mediano y largo plazos,
considerando los riesgos de su implementacion. Para ello, se han elaborado Programas para
el Manejo Integral del Acuifero (PROMIA), el Programa de Gestion Integrada del Agua en
el Estado (PROGIA) y el Plan de Accion para el Manejo Sustentable del Agua (PAMSA).

Para atender la problematica de contaminacion de las playas, en el 2003 surge el Programa
de Playas Limpias a nivel nacional, bajo un esquema de coordinacién a cargo de la
CONAGUA, y en la cual participan la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT), la Secretaria de Turismo (SECTUR), la Comision Federal para la
Proteccidn contra Riesgos Sanitarios (COFEPRIS), la Procuraduria Federal de Proteccion
al Ambiente (PROFEPA) y la Secretaria de Salud (SS). En agosto del 2003, se instala el
Comité de Playas Limpias Cancun-Riviera Maya en el Estado de Quintana Roo, el cual
tiene como objetivo promover el saneamiento de las playas y de las cuencas, subcuencas y
acuiferos, lagunas y humedales asociados a las mismas; ademas de prevenir y corregir la
contaminacion para proteger y preservar la ecologia nativa de las poblaciones locales y del
turismo (CCPY y CPL-CRM, 2016). Este programa fue formulado en el 2007, bajo la

figura de Programa de Gestion.

En abril de 2015, se instalé el Grupo especializado de Humedales de Quintana Roo,
considerado un 6rgano auxiliar del Consejo de Cuenca de la Peninsula de Yucatan, que
tiene como objetivo atender la problematica de los humedales, analizar, formular, proponer
acciones en el ambito la competencia de sus integrantes la elaboracion de su Programa de
Gestion mediante diagnosticos técnicos-participativos para implementar acciones de
mejora. La coordinacion esta a cargo del Director Local de la CONAGUA, integrado por

18 participantes y diversas instituciones y organizaciones.
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d. Resultados de la participacion social

Del resultado del proceso de planeacion, los talles de planeacion participativa del Método
Planeacion de Proyectos Orientada a Objetivos (ZOPP), resalta la importancia de la

restauracion y conservacion de los humedales llevando a cabo las siguientes actividades.

Estabilizacion de la estructura y funcion del ecosistema.

Educacién ambiental.

Eficiencia en la aplicacion del marco legal.

Disposicion de residuos.

Ordenamiento territorial.

Investigaciones multidisciplinarias apropiadas al manejo y gestién ambiental.
Coordinacion inter-intrainstitucional

Existen condiciones para una participacion que dé respuesta a los conflictos e intereses de
las autoridades, representantes y usuarios, requiriéndose que la conducta de estos actores
sea honesta y no busquen aprovecharse de su posicion para maximizar sus intereses
individuales, basados en la transparencia y una informacién fluida que coadyuve a la toma

de decisiones en los procesos de planeacion participativa.

Dificilmente se puede gobernar sin participacion, ya que ésta requiere integrar a la sociedad
en la construccién y gestion de las politicas publicas, promover procesos de gestion para
alcanzar consensos, gestionar los disensos, y utilizar la mediacion como formula de gestion
en la defensa y desarrollo del bien comun. Asimismo, implica ademas de trabajar en equipo
e incorporar a la ciudadania, una oportunidad para colaborar con la sociedad civil, con los
actores sociales de los Consejos de Cuenca y sus 6rganos auxiliares, y con los comités de
ordenamiento territorial en los procesos de adopcion de las decisiones publicas en los temas
de la GIRH, como son: la contaminaciéon de los rios, la sobreexplotacion de los acuiferos, el

abasto de agua potable y el saneamiento en diferentes escalas.

Para Dominguez (2012), la gobernanza del agua comprende los procesos e interacciones
entre los sistemas sociales, econdmicos politicos, ambientales y de gobierno, con una vision

conjunta sobre el uso y futuro de los recursos hidricos, que implementan mecanismos que
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facilitan su consecucion. Considera en la toma de decisiones los intereses econdémicos,
sociales, politicos, burocraticos, culturales y ambientales, los cuales deben ser considerados
en los procesos de planeacién y en el ejercicio de la autoridad sobre el acceso y uso de los
recursos naturales. Esto con el proposito de proteger el ambiente, garantizando su
aprovisionamiento en las actividades econémicas que se establecen entorno de éstos, dentro

de la préctica politica, legal y administrativa.

La idea de participacion aparece ya ligada al concepto de sostenibilidad urbana en la
mayoria de las propuestas institucionales para asegurar que los recursos medioambientales
sean protegidos y que los valores culturales y los derechos humanos sean respetados;
siendo importante enfatizar la toma de decisiones en el nivel mas factible (subsidiariedad),
a través de los procesos de planeacion participativa en el disefio e implementacién de los
proyectos sobre recursos hidricos, lo cual conduce a proyectos mas exitosos en términos de

disefios a escala, operacion y mantenimiento.

La participacion real sélo tiene lugar cuando los grupos de interés forman parte del proceso
de toma de decisiones. Un enfoque participativo es el inico medio para lograr consenso y
acuerdos, en el cual se propicie mejorar las destrezas y el conocimiento de los tomadores de
decisiones, todavia faltan de mecanismos eficaces que faciliten el didlogo intersectorial, de
la propia comunidad y de las partes interesadas, no siempre se logra el consenso, por ello se
debe poner en practica mecanismos para la resolucion de conflictos, la participacion social
corresponsable de todos los sectores durante el proceso de actualizacion de los programas
de ordenamiento es indispensable para su instrumentacion, coordinacion y aplicacion

correcta.

e. Conclusiones del capitulo

Se debe de tener en cuenta los avances y retos para la implementacion de la GIRH,
debiéndose considerar un ambiente propicio, el marco institucional y los instrumentos de
gestion. (Cap-Net, 2005).
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Ambiente propicio
e Politicas, establecer metas para el uso, proteccion y conservacion del agua.
e Marco legislativo, las reglas que deben ser puestas en vigor para lograr cumplir con
las politicas y lograr las metas.
e Estructuras financieras y de incentivos, asignar los recursos financieros para
satisfacer las necesidades de agua.
Roles institucionales
e Constituyen en conjunto el marco institucional que idealmente debe ser generado
para la implementacion de la politica y de las disposiciones legales.
e Instituciones gubernamentales, agencias, autoridades locales, sector privado,
organizaciones de la sociedad civil y alianzas
e Creacion de un marco institucional, formas y funciones.

e Desarrollo de capacidades institucionales, desarrollo de recursos humanos.

Instrumentos de gestion
e Evaluacion del recurso hidrico, comprension de los recursos y necesidades.
e Planes para la GIRH, que combinan opciones de desarrollo, uso de recursos e
interacciones humanas.
e Gestion de demanda, empleo del agua con mayor eficiencia.
e Instrumentos de cambio social, promoviendo una sociedad civil orientada hacia el

agua.

El enfoque participativo es una herramienta que contribuye a la conservacion y
optimizacion del agua, haciendo mas efectivo su manejo cuando se involucran a todos los
actores implicados en la administraciéon y uso del agua. Por ello, la participacion de estos
actores contribuye en la GIRH para fortalecer los conocimientos locales adquiridos en el
hogar, la familia y la comunidad mediante un proceso de aprendizaje natural, para que el
manejo del recurso hidrico sea mas eficiente y efectivo en términos sociales, ambientales y

econdmicos.
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Los arreglos institucionales permiten dar paso a las politicas publicas como respuesta a las
demandas e inquietudes de los actores sociales, dando prioridad a la defensa del agua y en
la conservacion de las areas naturales protegidas en el debate socioambiental y politico a
partir del reconocimiento de las demandas de acceso a la informacion, transparencia de los
procesos, rendicion de cuentas, evaluacion y establecimiento de mecanismos de regulacion
del territorio, la integracion politica y social para llegar a consensos sobre acuerdos y reglas
gue permitan garantizar su estabilidad y trascendencia, en los procesos de concertacion y
transformacion social, lo que ha permitido el desarrollo de las comunidades en términos de

capacidad de accion (Mayorga y Cérdova, 2007).

CAPITULO 3. LAPARTICIPACION SOCIAL EN EL SISTEMA LAGUNAR

La polarizacion social del municipio de Cancun, imbricada en el desarraigo de una
comunidad fragmentada, se atribuye en parte al desmedido crecimiento migratorio y a la
falta de una planeacion municipal democratica de largo plazo. Este municipio enfrenta
procesos complejos que articulan simultaneamente grandes retos econémicos, politicos y
sociales, como: los asentamientos humanos marginales, la carencia de organismos sociales,
clubes u otras organizaciones, que dieron lugar a la formacion de bandas juveniles, que se
convirtieron en una amenaza para los propios habitantes y que favorecieron un proceso de
aculturacion con el cambio de vestimenta para evitar un trato discriminatorio y la

modificacion del idioma.

Las repercusiones politicas y economicas de Cancun se deben a que las decisiones que
fueron tomadas hace afios en la Ciudad de México, y posteriormente en la capital del
estado, pusieron en evidencia la debilidad de una ciudadania cancunense que estad en
proceso de formacion, y se constituy0 debido a la ausencia de alternancias politicas,
liderazgos politicos de oposicidn nulas, asi como una sociedad civil fragmentada, dividida y

poco organizada.
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La ciudad enfrenta ademas un grave problema de desigualdad social, pobreza y exclusion,
empero el gobierno municipal actual ha propiciado mecanismos innovadores de
participacion ciudadana en donde existen cuestionamientos respecto a ¢quiénes participan?
¢son invitados sectores estratégicos a los procesos de consulta para los ordenamientos
territoriales o viven en la invisibilidad?, ya que la reactivacion de distintos Comités
Comunitarios, de Planeacion para el Desarrollo Municipal, el Consejo Consultivo,
conformados por destacadas personalidades de la comunidad es pertinente preguntarse ¢qué
funciones desempefiaran? ¢qué representatividad tienen? ;cuadl es su campo de
intervencion? ¢qué poder ostentan? ¢qué objetivos persiguen? ¢con qué recursos disponen?
¢qué acciones realizaran? Las respuestas a estos cuestionamientos y sus reflexiones se

abordan a lo largo del capitulo 3.
a. Participacion social y sus caracteristicas

Delgado y Méndez (2010) sefialan que la participacién social en el ordenamiento territorial
es entendida como un proceso institucionalizado de dialogo activo entre los actores sociales

claves que, a través de la informacién, consulta y confrontacién de ideas buscan:

e identificar problemas y necesidades, asi como oportunidades y recursos de la entidad
territorial;

o definir intereses y valores comunes, asi como propuestas de accion consideradas como
las més pertinentes para la solucién de los problemas o para aprovechar oportunidades;
asi como,

e opinar sobre el disefio de un sistema de gestion conociendo sus responsabilidades como
actores sociales e influyendo en la toma de decisiones concernientes a procesos
inherentes a la ordenacion del territorio, incluyendo la ocupacién y usos, la localizacion
de actividades econémicas, el fortalecimiento de la infraestructura de servicios, y las

medidas destinadas a promover un uso adecuado de los recursos naturales.
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La participacion se constituye en la ordenacion del territorio, siendo un proceso permanente
y continuo de legitimar técnicas llevadas a cabo de forma coligada por diversos actores
sociales, en aras de determinar los problemas que existen en la formulacion,
implementacion, ejecucion, evaluacion, revision y modificacion de estos ordenamientos, y
permitiendo mantener la confianza de la ciudadania en sus determinaciones para darles
soluciones acorde con las realidades locales existentes, para mejorar la calidad de vida de
los habitantes que han decidido vivir y trascender en ese territorio, la sociedad debe decidir
participar o no participar en las acciones de intervencién en el territorio que son llevadas a

la practica social.

A partir de que la LGEEPA en 1988, en su fraccion VI del articulo 20 bis 4, establecié que
en los ordenamientos ecoldgicos locales se instaurardn mecanismos que garantizarén la
participacion de los particulares, los grupos y las organizaciones empresariales, asi como de
otros interesados (Camara de Diputados, 2014). El nivel de consulta en la participacién
ciudadana en la planeacién del ordenamiento urbano, ecoldgico y territorial se ha ido
fortaleciendo y va de la mano con la conformacion de un marco institucional para la
planeacion que se ha abierto a los grupos organizados, promoviendo la cooperacion y las
relaciones de confianza. Sin embargo, se desconoce qué peso pueden tener las opiniones
que son vertidas en los talleres participativos para la autorizacion de éstos.
Desafortunadamente, muchas decisiones se someten a la participacion social cuando éstas
ya se tomaron, por lo que estos ejercicios no cumplen su funcion. Lo anterior, debido a que
la participacion debe ser considerada como un elemento clave desde la misma definicion de

los proyectos.

La sociedad civil organizada ha realizado diversos esfuerzos para abrir oportunidades de
intervencion participativa en los procesos de toma de decisiones en la planeacion territorial,
lo cual surgié como una respuesta a la necesidad de utilizar en forma mas intensiva los
diferentes espacios que el territorio ofrece. Acceder a la informacion previamente, permite
conocer el asunto en el que se pretende incidir, por lo que si no se cuenta con ella no es

posible hablar de una participacidén que sea efectiva en la toma de decisiones, ademas de
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que tampoco se puede acceder a los mecanismos que pueden promover el desarrollo,
evitando las condiciones de vulnerabilidad en diversos aspectos sociales. La participacion
también favorece la preservacion y potenciacion de los conocimientos locales, la identidad

cultural y el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales (Puente, 2011).

Herrera (2008) sefiala que, la participacion social hace resefia a las relaciones entre
diferentes personas, grupos, asociaciones, que forman parte en una actividad, para lo cual
es indispensable contar con un marco legal que propicie las condiciones para que las
personas, comunidades o grupos organizados hagan llegar su voz y sus propuestas a los
diferentes niveles de gobierno, por ende, es un derecho legitimo de los ciudadanos y no una

concesion de las instituciones.

Si pretendemos que la participacion sea efectiva se requieren cumplir algunos requisitos,
entre los que destacan que: los participantes estén comprometidos, organizados vy
conscientes de la importancia de su intervencién, ademas de que se cuente con un programa
que defina acciones eficientes. En la Tabla 5 se detallan las caracteristicas que debe cumplir

la participacion.

Tabla 5. Caracteristicas que debe cumplir la participacién

Caracteristicas Explicacion

Organizada Tener orden para que sus acciones lleguen a cumplir los objetivos marcados

Comprometida Los participantes adquieren un compromiso de participacion y de beneficiar a
la comunidad.

Consciente Los participantes deben ser conscientes de la importancia de su intervencion.

Activa Contar con un programa de acciones eficientes que sean constantes para
obtener credibilidad.

Eficiente Eficiente participacion, para desarrollar mayor nimero de acciones futuras.

Fuente: Herrera (2008).
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b. Participacion social, planeacion y arreglos normativos

La participacion social es una herramienta que puede incorporar multiples conocimientos
en la gestion del agua, lo cual faculta a tener una vision integral de los problemas y

prioridades.

La ausencia de programas y leyes que describen e incentiven la forma de llevarse a cabo la
participacion en la toma de decisiones con relacion a la gestion del agua ha sido una de las
principales causas que limitan los resultados esperados en espacios de gobernanza (Herrera,
2008).

Al revisar algunos programas urbanos y ordenamientos se detectd que la participacion
social es minima. Cabe mencionar que las autoridades argumentan que esta problematica se
debe a que para involucrar a los interesados en planes municipales se requiere incurrir en
altos costos, ademas de que es dificil llegar a acuerdos. Por ello, cuando las autoridades
convocan a los actores sociales a participar en su elaboracion, deben estar conscientes que
lo hacen con conocimiento de lo que pueden aportar los ciudadanos y sus organizaciones.
Asimismo, estas instancias deben estar dispuestas a modificar las propuestas iniciales en

caso de ser solicitado por los actores sociales involucrados en estos procesos.

La ordenacion territorial que toma en cuenta la participacién social como principio,
considera las necesidades reales de la poblacion, por lo que las acciones se implementan de
manera conjunta con la sociedad. Para ello, es indispensable que sean sus propios
habitantes los que sefialen sus problemas, limitaciones, recursos y oportunidades para
definir las acciones que se emprenderan, con el fin de que tengan el impacto territorial
esperado. Lo anterior, se fundamenta en que lo que puede ser significativo para un técnico,
no necesariamente lo sera para quien habita en un territorio determinado. El rol del técnico

y de las instituciones del Estado es retomar las necesidades de la poblacion, y
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conjuntamente con la intervencion activa de los actores, expresarla en politicas y acciones

que permitan superar y satisfacer las dificultades y necesidades existentes.

Si en todos estos procesos de planificacién participa la sociedad, porque no se han

traducido sus demandas en acciones concretas. Bajo este contexto, es relevante preguntarse

como mejorar la participacion para que esta sea mas efectiva y se traduzca en estrategias

que atiendan las causas de las problematicas que afectan a la poblacion.

Las leyes estan directamente vinculadas con los instrumentos de ordenamiento, planeacion

y la participacion social que contemplan dichas leyes (Tabla 6).

Tabla 6. Leyes vinculadas con la participacion social

Ley

Instrumentos de
Ordenamiento

Participacion Social

Ley General de Asentamientos
Humanos (publicada POE 16-
08-2018)

Articulo 1-XVIII. La
participacion  social en la
planeacion  del  desarrollo
urbano y en la solucién de los
problemas que (genera la
convivencia en los

asentamientos humanos.

Articulo 3.- El ordenamiento
territorial de los asentamientos
humanos vy el desarrollo urbano
de los centros de poblacion,
tenderd a mejorar el nivel y
calidad de vida de la poblacion
urbanay rural.

Programa de Desarrollo Urbano
del Centro de poblacion de

Cancin, municipio  Benito
Juérez, Quintana Roo (2014-
2030).  Articulo 49.- La

participacion social en materia
de asentamientos humanos.

PNDU, PEDU, POZC,
PMDU, PDUCP, PDU
derivados de los anteriores

El gobierno a través de las
autoridades de los tres niveles
promoverd la participacion social
en la conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de
poblacion con acciones concertadas
entre los sectores publico, privado,
y social.
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Ley de Desarrollo Urbano.

Programa de Desarrollo Urbano
del Centro de Poblacion Cancin
2014-2030. (PDUCP)

Articulo 26. Mediante los
mecanismos de participacion
que establezca la ley, recogera
las aspiraciones y demandas de
la sociedad para incorporarlas al
plan 'y los Programas de
desarrollo.

PEDU, PMDU, PDUCP,
POEL, PPDU, PPU,
PRDU, PDUZC, POER

Para la elaboracion del Plan Parcial
de Desarrollo Urbano se llevara a
cabo a través de foros de consulta
con los sectores organizados de la
sociedad para recoger opiniones e
integrarlas al diagnostico.

Ley de Equilibrio Ecoldgico y
Proteccion al Ambiente del
Estado de Quintana Roo.

Articulo 8-VIII. La formulacién
y expedicion de los programas
de ordenamiento ecoldgico local
del territorio a que se refiere el
articulo 20

Avrticulo 20.- Los programas de
Ordenamiento Ecolégico Local.

Ordenamiento  Ecolégico
General, Regional, Local
y Marino.

Promover la participacion de la
sociedad en la planeacion,
ejecucion, evaluacion y vigilancia
de la politica ambiental, convocado
a los sectores organizados para que
manifiesten ~ su  opinibn y
propuestas.

Los mecanismos deben garantizar
por lo menos la difusion y consulta
de los programas respectivos y las
leyes locales estableceran las
formas en que los particulares
podran participar en la ejecucion,
vigilancia y evaluacion de los
programas de ordenamiento.

Prevé la creacion de Organos de
consulta que tendran funciones de
asesoria, evaluacion y seguimiento
en materia de politica ambiental y
podran emitir las opiniones y

observaciones que estimen
pertinentes.
Reglamento de la LGEEPA Ordenamiento Ecoldgico | Hace mas especifica la

en materia de Ordenamiento
Ecoldgico.

Articulo 4-XLIV.
ordenamientos ecoldgicos 'y
acciones que se realicen para la
preservacion  del  equilibrio
ecologico y la proteccion al
ambiente.

General, Regional, Local
y Marino.

participacion social al sefalar que
ésta debe ser corresponsable de los
grupos y sectores, interesados. Se
da participacion social en la etapa
de caracterizacion cuando se
identifican los intereses sectoriales
y atributos ambientales a través de
mecanismos de participacion social
corresponsable (Art. 42-I11), asi
como talleres de planeacion.

Ley de Planeacion.
Articulo 1-1V. Las bases para
promover 'y garantizar la

Sistema  Nacional de
Planeacion

Democratica. Plan

Se prevé la participacion y consulta
de los diversos grupos sociales con
el propo6sito de que la poblacion
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participacion democratica de los
diversos grupos sociales, asi
como de los pueblos y
comunidades indigenas, a través
de sus representantes vy
autoridades, en la elaboracion
del Plan y los programas a que
se refiere esta Ley.

Nacional de Desarrollo y
Programas derivados del
mismo

exprese sus opiniones para la
elaboracion, actualizacion y
gjecucién del Plan y de los
programas a través de Foros de
Consulta Popular.

Ley Organica de Planeaciéon del
Estado de Quintana Roo.

Articulo 9.- La planeacion
estatal 'y  municipal  del
desarrollo.

Sistema Estatal de
Planeacion Democratica.
Plan Estatal, Regional y
Municipal de Desarrollo y
los programas derivados
de los mismos.

Se prevé la participacion y consulta
de la sociedad para que intervenga
directamente en la elaboracion,

instrumentacion, control y
evaluacion de los planes y
programas, asi  como  sus

actualizaciones.

Todos los particulares pueden
participar con sus opiniones y
propuestas en las distintas etapas de
la planeacion a través de las mesas
de trabajo y foros de consulta
convocados para ello. Pero en el
segundo parrafo dice, que las
organizaciones privadas y sociales
legalmente  constituidas pueden
participar  directamente en el
proceso de planeacion integradas a
los COPLADES, COPLADEMUM
y Subcomités regionales.

Fuente: Elaboracion con las Leyes e Instrumentos de Ordenamiento Territorial.

Es evidente, que en la gestion del agua juegan un papel importante la ordenacién del

territorio a partir del uso de los instrumentos juridicos que se detallan en la tabla anterior.

En estos instrumentos se sefialan los mecanismos que pueden aumentar la viabilidad

sociopolitica de los planes para fortalecer los compromisos de los actores que apoyen en

gestionar las propuestas para la formulacion de estas en cada una de sus etapas.

c. Actores

Existen elementos que permiten identificar, analizar y caracterizar a los actores sociales,

grupos, organizaciones e instituciones que tienen alguna relacién con el nicleo social de

interés para su grupo, personas influyentes por su poder de decision de convocatoria en su
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barrio, su comunidad, su municipio y estado, asi como su interés para contribuir con su
comunidad. Estos actores deben participar en la toma de decisiones bajo el principio de
transparencia, formulando propuestas que tienden a capitalizar mejor las potencialidades
locales, impulsando a quienes han ido fortaleciendo y promoviendo las iniciativas
(Valencia, 2002).

Los actores sociales encuentran en el espacio publico el ambiente propicio de realizacion de
sus propositos, definiendo las dinamicas sociales, culturales, politicas y econdmicas
presentes. Para ello, relacionan sus intereses y expectativas en el manejo de los acuerdos
cuando sus intereses se encuentran en conflicto, identifican las relaciones de poder que
influyen en la comunidad, y participan en todas las etapas en las cuales se veran
beneficiados. Bajo este contexto, para lograr la participacion requerida no se debe mandar
técnicos que no tomen en cuenta a los actores que estaran involucrados, dado que los

resultados de estos procesos de planeacion no seran satisfactorios (Quedena, 2002).
d. La participacion social en Cancun

Una forma de entender el proceso de urbanizacion de Cancun fue analizar las interacciones
de los actores sociales locales sobre los entornos construidos y ambientales de la zona, en
un contexto econémico cambiante. Algunos de estos actores tenian la capacidad de influir

en las decisiones de planeacion del sector.

Para esta investigacion, en lo que refiere al SLN, se identifican principalmente dos tipos de
actores: los sociales y los politicos. Es importante diferenciar al actor social del actor
politico, puesto que sus atribuciones y funciones son desarrolladas en un ambiente
normativo especifico, definido por el conjunto de normas y leyes concretas. Las limitantes
qgue enfrentan cada uno de los actores establecen la forma en que éstos afrontan una
problematica en particular, tales como lo son el poder politico y social, los recursos con los

que cuentan, e incluso, el territorio de su injerencia.
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En la Gestidn Integral de los Recursos Hidricos (GIRH) para el manejo de la cuenca, se
considera como actor a toda persona, grupo u organizacién que tenga relaciéon directa o
indirecta con la administracion, manejo o uso del recurso hidrico. La relacion que tenga el
actor con el recurso y con el resto de los actores, define la forma de aprovechamiento o uso,
asi como la toma de decisiones sobre el agua y su futuro. De acuerdo con esto, los actores
pueden tener poder politico, econdémico o social, de manera que puedan estar a favor o en

contra de propuestas, y asi intervenir en cualquier sociedad o territorio.

Para identificar a los actores que operan a diferentes escalas, al considerar y tomar en
cuenta las diferencias de su radio de accion, se elabord una tabla en la que se realiza un
mapeo de actores, identificando su posicion, necesidades, grado de poder y de influencia,
las relaciones entre las partes interesadas (i.e., posibles alianzas, posibles conflictos), el
interés que cada uno de los actores sociales o grupos en diferentes proyectos puedan tener y
su nivel de influencia sobre los posibles efectos ambientales o sociales, o la influencia que
pueden ejercer en la elaboracion de los ordenamientos territoriales. Entre los actores
analizados se encuentran: las autoridades publicas reguladoras, el sector gubernamental, las
organizaciones no gubernamentales ambientalistas, la poblacidn local, el sector turismo, los
dirigentes politicos o religiosos, los ciudadanos que participan activamente ya sea en
organizaciones de la sociedad civil, en la academia, las universidades, las empresas o los
grupos con intereses especiales. Los resultados del mapeo realizado se precisan en la Tabla
7.
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Partes interesadas

Sistema Lagunar de Nichupté

DEPENDENCIAS GUBERNAMENTALES:
-Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT)

-Comision Nacional de Areas Naturales
Protegidas (CONANP)

-Comision Nacional Forestal (CONAFOR)
-Procuraduria Federal de Proteccion al Medio
Ambiente (PROFEPA)

-Secretaria de Turismo (SECTUR)

-Comision Nacional de Desarrollo Indigena (CDI)
-Direccidn de Desarrollo Econémico

-Fondo Nacional de Apoyo a Empresas de
Solidaridad (FONAES)

-Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano (SEDATU)

-Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural
(SADER)

-Secretaria de Bienestar

-Instituto Nacional de Antropologia e Historia
(INAH)

ORGANIZACIONES NO
GUBERNAMENTALES:

-PNUD

-Amigos de Sian Ka'an

-Ximbal Turismo Sustentable

-Community Tour Sian Ka'an, Ecociencia
-Centro Ecoldgico de Sian Ka'an

-Herencia Punta Allen

-Biocenosis AC

-Fundacién Aviomar

-WWF
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Tabla. 7 Mapeo de Actores

¢Por qué actian del modelo que lo hacen?

Posicién

-Manejar, impulsar algin plan,
proyectos, programas de
desarrollo turisticos,
agropecuarios, de recursos
naturales, salud, bienestar, y
temas indigenas

-Propuesta de iniciativas que
buscan el mejoramiento
ambiental y la defensa de los
ecosistemas.

-Propuestas centradas en
conservacion y valoracion de
la biodiversidad.

Gradode | Gradode | Relacionesentre partes
poder influencia | interesadas
Intereses/ Alto (A), Alto (A), Posibles Posibles
necesidades Medio(M) | Medio(M) | alianzas conflictos
Bajo (B) Bajo (B)
-Econdmicos: asociados a A A 2,3,4,5, 3,11, 12,
favorecer la inversion 6,7,8,9, 13, 14,15
hotelera en la zona 10, 11, 12,
-Sociales 16, 17, 18,
-Generar una opinion 19, 20, 21
publica favorable
-Impulsar la ejecucion de
proyectos institucionales
-Mejorar la calidad de vida 'y M A 1,456,78 | 3,8
mantener las condiciones del
humedal

-Difusion e informacion
sobre los valores ecol6gicos
de la zona

-Integrar otros actores (i.e.,
agentes comunitarios,
colegios y organismos
publicos) para el
cumplimiento de las leyes en
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-CEMDA

-PRONATURA México

-Fondo Mexicano para la Conservacion de la
Naturaleza

PARTIDOS POLITICOS

FONDO NACIONAL DE FOMENTO AL
TURISMO (FONATUR)

INSTITUTO DE FOMENTO A LA
VIVIENDA Y REGULACION DE LA
TIERRA (INFOVIR)

AYUNTAMIENTO DE BENITO JUAREZ

HOTELEROS

INMOBILIARIAS Y DESARROLLADORES

RESTAURANTEROS

-Dirigentes relacionados
directamente con las
decisiones politico-
administrativas de su
jurisdiccion.

-Trabajar por los ciudadanos
promoviendo la legalidad y el
estado de derechos
-Funciona como empresa
inmobiliaria y desarrolladora

-Funciona como empresa
inmobiliaria y desarrolladora,
con diferentes intereses de
Fonatur

-Responsable de la
administracién del desarrollo
urbano

-Atraer al turismo como una
fuente de ingresos.

-Prestar servicios de calidad y
hospedaje.

-Se encargan de construir,
vender y urbanizar.
-Satisfaccién de demanda de
vivienda

-Atraer al turismo como una
fuente de ingresos.
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materia ambiental y de
proteccion a los ecosistemas.
-Aceptacion popular
-Obtencion de
financiamiento

-Partidistas

-Aceptacion popular

-Territoriales

-Atraer al turismo como una
fuente de ingresos
-Territoriales

-Atraer al turismo como una
fuente de ingresos

-Atraer al turismo como una
fuente de ingresos.
-Promover las jornadas de
limpieza, reforestacion,
mejoramiento de los cuerpos
de agua y de los humedales,
educacidn y participacién
social para la conservacion,
control y vigilancia.
-Desarrollo del turismo
como fuente de ingreso
-Consolidar el usufructo
sobre sus propiedades
-Alternativas de ingresos
econémicos

-Atraer inversion nacional y
extranjera que posibiliten
dividendos atractivos
-Mejorar su calidad de vida,
fuentes de empleo e ingreso

A A 1,6, 13, 12
14, 15, 22
A A 1,3,4,5 13, 14,15
7,89
A A 1,3,4,5, 13, 14,15
7,89
A A 1,3,4,5, 13, 14,15
7,89
A A |l1l4, 10, 11, 19,
5,6,8,9 20
A A 6,9,12,14 2,10, 11,
12, 13, 14,
15
M M 1,4,5,6,7 | 10, 11, 19,
20
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MIGRANTES

EJIDATARIOS

ACADEMIA/INSTITUTOS DE
INVESTIGACION/UNIVERSIDADES

ORGANIZACIONES COMUNALES,
VECINALES, LIDERES DE COLONIAS
DELEGADOS MUNICIPALES

LIDERES SOCIALES

CEAS

MEDIOS DE COMUNICACION

REDES SOCIALES

-Ofrecer servicios de
alimentacién con calidad

-Mejorar insercion social y
economica.

-Aportan mano de obra
calificada y no calificada.
-Aportan sus tierras a partir de
ser expropiadas.
-Investigacion y desarrollo de
proyectos ambientales,
tecnoldgicos.

-Formacion de recursos
humanos de excelencia con
formacion ética integral y
profesional.

-Externan sus necesidades y
buscan soluciones

-Externan sus necesidades y
buscan soluciones

-Se convierten en actores
politicos mediante su eleccion
para ocupar un cargo
gubernamental

de este modo, las necesidades
y problemas de la comunidad
pueden ser facilmente
entendidos y atendidos
-Desarrollo de infraestructura

-Divulgacion

-Emision de mensajes masivos

-Obtener ingresos del
turismo

-Ganar mayores margenes
en la cadena de valor
turistica

-Mejorar su calidad de vida,
fuentes de empleo e ingreso

-Mejorar su calidad de vida,
fuentes de empleo e ingreso
-Espacios para ampliar
dominio ideoldgico en el
debate y toma de decisiones,
para el cumplimiento de las
normas y disposiciones
técnicas entorno a la
conservacion de los
humedales.
-Empoderamiento

Opinidn publica
-Conservacion para el
desarrollo de turismo
-Gestion del territorio
-Aceptacion popular
-Consolidar grupos de poder
-Participar en la
transformacion politica local

-Manejo y aprovechamiento
de los recursos hidricos
-Informacién de manera mas
rapida, directa y precisa
sobre los acontecimientos
-Satisfacer las necesidades
de la gente

-Comunicacion en masas
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M 8,11,12,18

M 2,5,6,11,18

M 1,2,3,11,12
,13,18.19

A 1,2,3,10,
11,14,15

M 1,2,3,10,
11, 13,15

A 1,2,3,10,
11, 13,14

M 1,6,7,9,15,
16

A 1,2,3, 12,
17

A 1, 2,312,

1,6,7,8

6,7,19

1,7,8

8, 13, 14,

6,7,8

6,7,8
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19 | PESCADORES

20 | COMERCIANTES

21 | IGLESIAS

22 | LEGISLADORES

Fuente: Elaboracion propia.

de informacion y
desinformacion

-Mantener recursos para su
aprovechamiento

-Proveer alimentos del mar
calidad nutricional con respeto
a la vida natural marina
-Satisfacer las necesidades de
provision basica alimentacion
-Fortalecimiento de la
comunidad

-Promulgar iniciativas y
reformas ambientales
-Impulsar proyectos Federales

-Establecer el interés
juridico, cientifico y politico
para la conservacién de los
humedales y cumplimiento
de las disposiciones legales
para la su conservacion
-Comercializar y aprovechar
los recursos pesqueros
-Mantener y obtener
mayores areas de
explotacion de recurso
-Generar amplios margenes
de venta

-Mejorar la calidad de vida
de los pobladores

-Conservacion de la
biodiversidad

-Promueven con las
autoridades ambientales
regionales y locales el
cumplimiento de las
disposiciones legales.
-Participar en la
transformacion politica local
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17

M 4,5,8,9,12,
13,16

M 2,3,4,5,10,
11

M 10, 11, 12,
13, 14, 15,
19

M 1,2,3,4,5,6,
78,12

15,16

13

22
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La informacion que se presenta en la tabla anterior es un mapeo en el que se identifican los
diferentes actores sociales, instituciones gubernamentales en los tres niveles de gobierno,
sociedad civil, poder legislativo, redes sociales, medios de comunicaciones, hoteleros,
restaurantes, comerciantes, pescadores y universidades, que tienen un rol relevante en el
ambito local, y que tienen sus propios intereses, postura politica y partidista, ademas de
participar de manera diferente en la vida publica. Por ende, sus objetivos para impulsar un
desarrollo sustentable en la zona y favorecer la conservacion de los recursos naturales
difiriere entre estos. En este sentido, sus estrategias para la promocién y difusion de
programas referentes al uso sustentable, a la conservacion de los recursos naturales,
ecosistemas costeros y biodiversidad, y para su desarrollo socioeconémico, van a diferir

entre actores.

Los intereses de las organizaciones sociales estan encaminados en acciones para mejorar el
bienestar de la poblacion local a través del uso sustentable de los recursos naturales,
promover las normas ambientales relacionadas dentro de su ambito; éstas cuentan con
material informativo y gestionan recursos econdmicos, por lo que su distribucion es
sumamente desigual, existiendo organizaciones competitivas que cuentan con presupuesto
y se desenvuelven a nivel mundial, gozan de prestigio internacional y programas ad hoc; en
lo que se refiere a organizaciones locales, éstas solo llevan a cabo actividades en su entorno

inmediato, y algunas tienen problemas de financiamiento y de personal competitivo.

En lo concerniente a las cooperativas, estan las pesqueras y las turisticas, estas Ultimas
disponen de recursos econdmicos y sociales controlando en un monopolio de la oferta de
servicios turisticos en la parte mas atractiva, las pesqueras que estan integradas por

familiares estan legalmente reconocidas, pero no pertenecen a ninguna organizacion.

Las operadoras turisticas, afectan el equilibrio ecologico de las reservas con las actividades
que realizan, ya que les interesa aumentar la afluencia turistica, aunque esto signifique
dafos en la de produccidn turistica, y que las comercializaciones de los viajes los controlen
para poder negociar frente a las cooperativas locales. Los empresarios, tienen el know-how

y el capital para realizar inversiones de mayor escala en infraestructura turistica,
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desplazando a las agencias locales, y estos controlar en el largo plazo el desarrollo turistico
en la franja costera de la reserva, también hay instituciones gubernamentales que ejerciendo
su poder politico y de informacién fomentan el desarrollo turistico urbanizando las costas y

compiten en diferentes escalas Fonatur y SEDETUR.

Las organizaciones sociales que se identificaron toman relevancia en la toma de decisiones,
colaboran de manera coordinada con la ciudadania concertando, gestionando vy
promoviendo con las autoridades de los tres niveles de gobierno, la inclusion de la
participacion social de los diferentes actores sociales en los procesos de elaboracién de los
ordenamientos territoriales, de los Programas Regionales y Estatales Hidricos. Un ejemplo
claro son los Amigos de Sian Ka'an A.C., donde su representante hoy en dia es el
Presidente del Consejo de Cuenca de la Peninsula de Yucatan, por lo que su nivel de
influencia para poner en la mesa de discusion del consejo de cuenca los temas ambientales

es de gran relevancia.

d.1 Actores sociales

Los actores sociales estan asociados al deterioro del Sistema Lagunar y se identifican por
que suelen verse movidos por representaciones y valores, muchos de ellos de caracter
simbdlico, derivados de su relacién con el entorno, se encuentran afectados o podrian verse
afectado por la problematica ambiental o por las estrategias de intervencion para dar
solucion a problematicas identificadas, ademas de tener interés en participar por el
conocimiento, experiencia, o0 porque tienen alguna competencia con relacion a la situacion

ambiental.

Los actores sociales son grupos organizados que en gran medida estan conformados por los
usuarios del agua, por lo que forman parte del Consejo de Cuenca y de sus dérganos
auxiliares, o de juntas de agua, organismos operadores 0 asociaciones civiles que emergen
en el contexto de derecho a la participacion social, cuyo objetivo es modificar su realidad

sin la necesidad de pertenecer a un aparato gubernamental.
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Otros actores sociales son las organizaciones comunales con mayor peso en el &mbito
municipal, ya que se tienen organizaciones de vecinos o de colonia, los lideres de manzana
0 delegados municipales, que externan las necesidades de la poblacion ante la autoridad

municipal para buscar una solucion.

d.2 Actores politicos

Los actores politicos estan representados por los organismos gubernamentales, las
instituciones publicas, los partidos politicos, las autoridades y los dirigentes que forman
parte de un ente de gobierno, asi como el personal especializado y técnico que labora con
ellos. Estan relacionados directamente con las decisiones politico-administrativas de su
jurisdiccion; su poder es variable, algunos poseen facultades legales y sociales para ejercer
sus atribuciones como administradores de los bienes publicos, por lo que sus decisiones

marcan el rumbo en el desarrollo social, econémico y politico.

Existen también actores relacionados con el proceso de urbanizacién, siendo su mayor
representante el Gobierno del Estado de Quintana Roo, quien a través del Instituto de
Fomento a la Vivienda y Regulacion de la Tierra (INFOVIR), es el responsable de
urbanizar; toda vez que funciona como una empresa inmobiliaria y desarrolladora, que se
encarga de construir y vender unidades inmobiliarias. Por otro lado. tenemos a los
ejidatarios que juegan un papel importante en la aportacion de sus tierras a partir de
expropiaciones, en sociedad con el gobierno mediante ventas directas a particulares; y el
Ayuntamiento de Benito Juarez, que es la encargada de la administracion del desarrollo

urbano local.

El objetivo del ordenamiento territorial no es la elaboracién propia de documento, sino un
proceso Vvivo y continuo de analisis, discusion, proyeccion y programacion basado en un
desarrollo desde abajo hacia arriba. Al respecto, es relevante reflexionar como participa la
sociedad en la elaboracion éstos y qué instrumentos utilizan; estos son cuestionamientos

importantes cuando se inicia un proceso participativo (Leeuwen, 2002).
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Este trabajo de investigacion, plantea algunas interrogantes que tienen que ver con los
mecanismos de participacion social y si estos permitirian tomar consensos en los proceso
de ordenamiento, en donde los actores sociales de las comunidades hacen aportaciones y
toman decisiones y si tiene algun peso especifico, si las autoridades tienen la obligacion de
tomarlas en cuenta, si no son consideradas, los habitantes pueden detener este proceso
buscando la aprobacion de la sociedad y las discrepancias por intereses de los empresarios
inmobiliarios, de los agricultores, madereros, pescadores, cazadores y los grupos
ecologistas con politicas ambientales forjadas bajo el principio de sustentabilidad, ademas
de restringir la construccion viviendas y de las actividades agricolas, ganaderas y

forestales, con tal de implementar areas de conservacion o de restauracion.

Por otro lado, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) es la
institucion facultada para otorgar el acceso a la informacion, promover en los Comités de
Ordenamiento Ecoldgico la inclusién de ciudadanos, organizaciones, grupos e instituciones
del sector publico, privado y social, en los procesos de ordenamiento; los actores

vinculados a este proceso se integraran durante la elaboracion del programa.

La propuesta metodoldgica de la investigacion se disefi6 a través de una revision
documental de experiencias, estrategias y metodologias de los procesos de ordenamiento
territorial, en planificacion de la GIRH, en la integracién de los diversos programas que
inciden en la participacion social para la instrumentacion de un Programa de Gestidn del
Sistema Lagunar de Nichupté, que incida en beneficio del deterioro ambiental que ha

impactado al humedal.

Mediante la revision bibliografia publicada se delinearon las metas, los objetivos, el
alcance, y la exposicion de motivos que fundamentan la investigacion, la seleccion de los

articulos, el analisis de la bibliografia y la recoleccion de informacion.

Bajo este contexto, se analiz si los actores sociales contribuyen a evitar el deterioro
ambiental del SLN mediante los procesos participativos de planificacion turistica, urbana,

ambiental y territorial y si la toma de decisiones administrativas y politicas de los tres
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niveles de gobierno, al no considerar las aportaciones de la comunidad, han propiciado la

degradacion del Sistema Lagunar.

Un eje central del analisis de esta investigacion fue la participacion, los diferentes actores
sociales pertenecientes a diversos grupos socioculturales, instrumento que promueve y
garantizar el mejoramiento en la calidad de vida de las comunidades, integrantes originarias
de los territorios que contribuyen en la identificacion de los problemas y alternativas de
solucidn de la localidad para la definicion, y construccion e implementacién de los planes y

politicas publicas en el corto, mediano y largo plazo.

Para atender la problemética expuesta se propone la siguiente metodologia a través del
método del ZOPP, la cual ha sido aplicada en procesos de comunicacion y cooperacion en
una reflexion conjunta de los actores sociales involucrados en la elaboracion de los planes
de manejo y programas de gestion en los 6rganos auxiliares de los Consejos de Cuenca y
sus 6rganos auxiliares para la implementacion de la GIRH.

e. Analisis de la participacion en la gestion del SLN

El andlisis de la participacion en la toma de decisiones relacionado con el SLN se llev a
cabo por medio del método ZOPP. Este método es una técnica que se ha utilizado para
evaluar la calidad y eficacia de programas y proyectos de desarrollo con un enfoque
integral, dado que considera la rentabilidad economica, aspectos sociales, politicos,
ambientales y legales. Por ello, permite una definicion realista y clara de los objetivos con
una perspectiva de largo plazo, involucrando a todas las partes interesadas en la solucion de
un problema, ademas de definir el area de responsabilidad de cada involucrado y establecer

indicadores de seguimiento y evaluacion.

La planeacion requiere de otras herramientas para la implementacion de las acciones con el
fin de asegurar que las instituciones y actores involucrados participen activamente,
estableciendo mecanismos de coordinacion interinstitucional para el seguimiento,

evaluacion y ejecucion de los resultados, los cuales se deben revisar permanentemente. Esto
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con el objetivo de resolver los problemas y su compatibilidad con el entorno del proyecto,
ademaés de realizar las adaptaciones necesarias para incorporarlas en las acciones que se
llevardn a cabo, contar con recursos para hacer operativos los programas de gestion, e

integrar todas estas experiencias en los Programas Operativos Anuales institucionales.

El método ZOPP propuesto por la Agencia de Cooperacion Alemana (GTZ, 1995) se aplica
a la planificacion estructurada de procesos basada en arboles de problemas y de objetivos;
también incluye el analisis de involucrados, la matriz de planeacién del proyecto, la
planeacion operativa del mismo y la estructura de ejecucion. Para que este proceso se lleve
a cabo de manera eficiente se requieren respetar los diferentes puntos de vista para llegar a
consensos, siendo necesario contar con un andlisis predefinido y tener claridad en los pasos
a sequir para definir la situacion a la que se quiere llegar. La revision de la informacion en
todos los pasos favorece el trabajo en equipo, y el conocimiento de los aspectos que se

estaran abordando para tener una participacion activa del grupo.

Para la instrumentacion del Programa de Gestidn es importante la participacién social en
todos los procesos referentes al crecimiento urbano-turistico-territorial y al deterioro
ambiental; esto para que la comunidad sea capaz de tener una contribucion real en el
desarrollo turistico de su localidad, empoderarse, ser decisora y estar preparada para ser
portadora de la identidad local, regional y nacional, asi como para ser promotora de los
valores culturales de la comunidad, teniendo en cuenta sus limitaciones, potencialidades y
expectativas, y el papel que juegan en la planificacion de acciones para fomentar el turismo,

a partir de sus propias experiencias y del conocimiento de su entorno.

Teniendo claro los conceptos, se podra formular e instrumentar el Programa de Gestion del
SLN; la estrategia parte de un diagnostico participativo con una vision conjunta y acciones
concertadas entre los participantes, y estara orientada a atender los problemas que afectan a
este humedal en un contexto integral y con la concurrencia de todos los actores
relacionados con la gestion de estos ecosistemas. Para llegar a un consenso sera

indispensable con los equipos de trabajo interdisciplinarios tener claro que no hay
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diferencia de jerarquias entre sus participantes, siendo preferible la moderacion sera

externa.

En este sentido, la parte medular de la planeacion participativa se remite a tomar en cuenta
las opiniones de los diferentes involucrados en los talleres de trabajo, a partir del
conocimiento pleno de la realidad y del contacto permanente con la poblacion. Para obtener
resultados favorables los planes, programas y proyectos deberdn contar con un enfoque
participativo, a través de la aplicacion de la metodologia ZOPP, en la que se identifican

prioridades, estrategias y acciones para impulsar el desarrollo integral.

Cabe mencionar que, algunas leyes ya consideran la participacion social en las etapas de la
planeacion. Sin embargo, no sé da de manera apropiada debido a la problemética que
implica convocar a los ciudadanos que interactdan, viven y son parte del SLN. No so6lo se
trata de gestionar y concertar con los actores sociales cuando ya se elaboré el documento
final; a pesar de ello, existe el compromiso ciudadano de seguir participando en la
planeacion del territorio.

La participacion social en principio incluye a todas las personas, pero no siempre es posible
que todas estén presentes, ademas no todos los ciudadanos quieren ser involucrados. Para
ello, es necesario garantizar que las personas que estén, tengan el interés de participan
representando las necesidades e intereses de todos los ciudadanos que podran ser afectados
por el proyecto positiva o negativamente.

No obstante que se han desarrollado politicas publicas para la proteccion, conservacion y
aprovechamiento sustentable de los ecosistemas, incluso para su restauracion, los
ciudadanos se sienten lejanos de incidir en la definicion del uso del suelo en los centros
urbanos, debido a las pocas reservas territoriales que tienen los municipios. Asimismo, la
valoracion del territorio es el punto méas importante que reiteran los actores sociales, la
gestion del recurso hidrico, la coordinacion intersectorial, la planeacion integral de los

programas de desarrollo urbano y rural, el fomento al ecoturismo, promover la cultura, y la
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aplicacion de los marcos normativos, debido a que existe un descontrol por la falta de
instrumentos de regulacién o por desinterés de las autoridades responsables para aplicarlos.

Una ventaja de esta metodologia propuesta es conocer la problematica y posibles
soluciones priorizandolas y conciliando intereses, por ende, en las mesas de trabajo se
propicia el dialogo entre los diferentes sectores convocados que estén relacionados con la
problematica, urbana y ecoldgica, a quienes se les pide discutir asuntos relacionados con el
territorio y el medio ambiente, ya sea de tipo municipal y/o estatal. Por ello, se ponen en
perspectiva los factores institucionales que deben ser atendidos; éstas dindmicas permiten la
reflexion que ofrecen este tipo de ejercicios a través de talleres con figuras democraticas,

como son los consejos consultivos y comités municipales.

Para la instrumentacion del programa, la metodologia de apertura de espacios accesibles
para que la poblacion conozca en qué consiste el proyecto, como va a desarrollarse, qué
riesgos implica, cudles son los beneficios proyectados, las metas esperadas, marca la
diferencia en los resultados y en el nivel de compromiso de los involucrados en los talleres.
Por consiguiente, la comunicacion y el acceso a la informacion desde el principio y hasta la
final para generar verdaderos acuerdos, cadenas de confianza e involucramiento activo de
los ciudadanos con el sector gubernamental, es lo que permite una mejor planeacion del
territorio, permitiendo que los actores sociales se empoderen del SLN y asuman roles
determinantes para la materializacién de las acciones propuestas, de modo que haya un
verdadero impacto territorial y cambios favorables en sus condiciones de vida. Por ello, es
necesario que esten preparados y conscientes para poner en practica sus conocimientos.
Cuando el componente técnico en la toma de decisiones es fuerte, es imprescindible que los

participantes cuenten con un nivel de educacién y de experiencia acorde con estos procesos.

g. Conclusiones del capitulo

La metodologia utilizada tiene como objetivo principal identificar las situaciones que tienen
que ver con el ejercicio de los mecanismos de participacion para reconocer la diversidad de

intereses ciudadanos y las formas de organizacion de la sociedad civil (sin descalificarlos a
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priori), asi como reconocer Yy reforzar la capacidad de la sociedad civil para controlar en
forma efectiva a los funcionarios publicos. Lo anterior, es un aspecto clave que debe ser
debatido junto a la necesidad de contar con recursos adecuados para la participacion,
efectuar un analisis de las principales confrontaciones o problematicas que se presentan
entre la sociedad civil y las autoridades de los tres niveles de gobierno. Por ende, el reto
estd en buscar solucién para que se dé una verdadera participacion, a través de programas
que permitan difundir entre las comunidades el conocimiento de la democracia participativa
y promover el fortalecimiento de la sociedad civil y de sus organizaciones para que la

participacion sea eficaz y permita construir de manera colectiva a un mejor pais.

La participacion es el cimiento de la democracia, un deber y un derecho que se sustenta en
el principio de solidaridad, una regla importante para orientar la actividad del Estado y
favorecer la incidencia ciudadana en todos los ambitos, desde las acciones que se plantean

en los programas de ordenamiento territorial y ecoldgico.

CAPITULO 4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Para dar respuesta a los objetivos especificos planteados en la investigacion referente a los
programas que existen en la region entre los que se encuentran los Programas de Desarrollo
Urbano del Centro de la Poblacion, el Plan Municipal de Desarrollo, el Plan de Accion
Climatica Municipal, el Programa de Diversificacion y Desarrollo del Turismo, el Plan
Maestro de Turismo Sustentable, el Programa para el Fortalecimiento de la Actividad
Turistica, el Programa de Conservacion para el Desarrollo Sustentable, el Programa
Ecoturismo en Zonas Indigenas, el Programa de Desarrollo Forestal, y los Programas de
Ordenamientos Ecoldgicos, Marinos y Territoriales, se requieren procesos solidos de
participacion social con base en el Manual del Proceso de Ordenamiento de la
SEMARNAT. Por lo que estos procesos de planeacion y la instalacion de Comités de
Ordenamiento Ecoldgico (integrados por actores de la sociedad civil y el sector privado,
entre otros actores relevantes), son las instancias de coordinacion interinstitucional e

intergubernamental que incorporan los mecanismo de participacion ciudadana a través de
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talleres sectoriales y de validacion, asi como de consultas publicas y foros regionales, con
el fin de dar cumplimiento a las acciones conjuntas entre autoridades y actores sociales
tendientes a la elaboracion, implementacion, evaluacion, y efectividad de los lineamientos y
estrategias ecoldgicas. Estos mecanismos deben considerar la solucion de conflictos

ambientales.

Otro de los objetivos especificos de la investigacidn fue poner en evidencia que los actores
sociales no son considerados en los procesos de planeacion para la elaboracion de los
ordenamiento territoriales y ecolégicos del municipio, debido a que los Comités estan
compuestos mayoritariamente por actores gubernamentales, es decir, por representantes de
dependencias y entidades de los distintos drdenes de gobierno. Como resultado, las
estrategias y lineamientos implementados en el uso y manejo del territorio se dieron mas
por los intereses del gobierno y diversos sectores. Sin embargo, no se encontré la
articulacién y congruencia de los planes, programas y acciones sectoriales federales,
estatales y municipales que incidan en el area, y tampoco se inscribieron los resultados del
proceso en general en la bitacora ambiental una vez cumplidos los compromisos
establecidos en los Convenios de Coordinacion.

Bajo este contexto, los actores sociales que principalmente contribuyen a evitar el deterioro
ambiental al SLN son las organizaciones no gubernamentales que participan y colaboran
activamente en la elaboracion y cumplimiento del ordenamiento territorial, asi como en
proyectos para fomentar el ecoturismo, los programas de conservacion y el desarrollo
socioeconémico mediante apoyos financieros, capacitacion, mediacion, autogestion,
equidad, valoracion de la biodiversidad, y el fortalecimiento de los conocimientos. Entre
los actores con mayor relevancia en la zona destacan: los Amigos de Sian Ka'an, Ximbal
Turismo Sustentable, Community Tour Sian Ka'an, Ecociencia, Centro Ecoldgico de Sian
Ka'an y Herencia Punta Allen, Biocenosis A.C, Ducks Unlimited de México, Centro
Mexicano de Derecho Ambiental A.C, Fundacién Aviomar, Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente, World Wildlife Fund (WWF), Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y Programa de Participacion Comunitaria para la Conservacion. Cabe
mencionar, que también participan las organizaciones comunitarias y cooperativas turisticas

que tienen como objetivos fomentar el desarrollo socioecondmico y promover el turismo
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comunitario, la pesca deportiva, los recorridos en lancha, los senderos interpretativos, los
recorridos en zona arqueoldgicas, asi como la observacion de la flora y fauna nativa.
Algunas de estas organizaciones son: la Cooperativa Conjunto Aluxes y Uyoochel,
Cooperativa Najil Tucha, y la Asociacion Herencia de Punta Allen, las cuales surgieron con

el fin de apoyar en el ingreso familiar.

Se suman a las anteriores, las operadoras turisticas que tienen como objetivo el desarrollo
socioecondémico y comunitario por medio del turismo sustentable, la creacién de proyectos
de ecoturismo que conserven y protejan la flora y fauna de la region, y que mejore el modo
de vida de los habitantes de las comunidades locales, coadyuvando en la conservacién de
las tradiciones culturales de la comunidad, ademas de ofrecer excursiones por la region
como: Alltournative, Tour operadora Eco-Colors, Agencia Via Vai, Maya Moom, Tour

operadora Cesiak, Sabana Travel, y la Operadora Manzano Expeditions.

También hay dependencias federales que inciden e intervienen de manera directa o
indirecta apoyando a las diferentes organizaciones no gubernamentales, a las comunitarias
y a los operadores turisticos; entre estas instancias destacan la SEMARNAT, la CONAP, la
CONAFOR y la PROFEPA, las cuales estan encargadas de regular la forma de uso de los
recursos naturales; asi como la SECTUR, la CDI, el FONAES, la Secretaria de Bienestar, la
Sader, y el INAH.

A nivel estatal, la Secretaria de Desarrollo Turistico, la cual es la encargada de coordinar y
concluir los procesos de planeacion gubernamental orientados al desarrollo econémico y
social de las regiones del estado, se vincula con los grupos sociales interesados
promoviendo la canalizacion de los recursos publicos a los programas prioritarios, ademas

de mantener en forma permanente un sistema de medicion y difusion de los resultados.
En el &mbito municipal, la Direccion Municipal de Turismo, el H. Ayuntamiento de Benito

Juarez, la Direccion de Administracion, la Direccion de Participacion Ciudadana, la

Direccion de Desarrollo Econdémico, y la Direccion de Desarrollo Urbano y Ecologia,
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cuentan con objetivos y estrategias que promueven la conservacion y el desarrollo

socioecondémico mediante el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales.

Considerando lo anterior, si bien se observa que hay espacios de participacion en donde los
actores sociales estdn ausentes o no se involucran en los procesos, los procesos de
participacion se tendrén que replantear, toda vez que las organizaciones de la sociedad
apuestan por mejorar las estrategias de participacion ciudadana en temas ambientales, por
lo que se requieren implementar estrategias que favorezcan el empoderamiento de los
actores sociales para hacer efectivos estos mecanismos e incidir nuevamente en la toma de
decisiones frente a las problematicas complejas, ya que no se toma en cuenta sus

planteamientos al disefiar las acciones y ejecutarlas por parte de la autoridad.

Para que su participacion deje de ser reactiva para convertirse en proactiva, se debe
procurar que los actores sociales participen en los procesos de elaboracion de sus
instrumentos de planeacion, en el cual viertan sus conocimientos, se fortalezca la confianza
existente entre los diferentes ciudadanos hacia el proceso mismo, ademas de ser necesario
disefiar, desarrollar, monitorear y evaluar cada ejercicio participativo. Por ello, es necesario
integrar a la sociedad civil en las discusiones y debates en el disefio de las politicas publicas
en torno al tema del agua y del medio ambiente, ya que se hace imprescindible que los
Consejos Cuenca y sus oOrganos auxiliares, comités municipales, jefes de manzana,
asociaciones gremiales, sociedad civil organizada, participen activamente y que la
institucionalidad considere relevante las proposiciones devenidas de todos ellos en sus

programas de gestion.

La investigacion permitié reflexionar si existe la voluntad del gobierno de ejercer su
funcién como facilitador de dialogos entre diversos actores en aras de alcanzar acuerdos. La
carente participacion social en los procesos de GIRH en el crecimiento urbano-turistico han
sido de las principales causas que explican el deterioro ambiental en el SLN, ya que estos
actores involucrados en las tareas de conservacién al no ser convocados, no pudieron

involucrarse en la atencién de las problematicas que enfrentaba el Sistema Lagunar.
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No obstante, los ciudadanos han estado presentes en estos procesos para la GIRH como una
opcion de participacion vinculante, una alternativa valida y viable para la elaboracién de
planes de desarrollo u ordenamiento territorial, la interaccion entre los diferentes grupos
genera soluciones mas creativas y generalmente mas reflexivas, lo cual en vez de
sobreponer los puntos de vista de los actores interesados, se construyen las capacidades
sociales para ampliar el alcance de la influencia de los ciudadanos en la estructuracion de

politicas publicas incluyentes, democraticas y eficientes.

Al articularse los Ordenamiento Territorial y Ecoldgico se da un desarrollo armonico y
equitativo, con la participacion de las autoridades municipales, el sector privado y los
ciudadanos de manera flexible, coordinada y concertada institucionalmente, para generar
programas integrales que posibiliten mejorar la calidad de vida de los habitantes, sin perder
de vista la competitividad, habitabilidad, sustentabilidad, cohesién y justicia social, al tener
una incidencia regional del territorio con las instituciones que los han disefiado, y al
momento de ejecutarlos la comunidad se identifique con ellos y abonen a evitar el deterioro
del SLN, al incorporar sus propuestas. Lo anterior, facilitarda de igual forma su

instrumentacion.

Como una politica puablica se sugiere integrar a los estudios de ordenamiento una
administracion eficiente del crecimiento urbano, la proteccidn, preservacion, conservacion,
restauracion y el mejoramiento de los recursos naturales, enfocandose en estrategias para su

conservacion.

Una futura linea de exploracion que se pretende seguir es trabajar e investigar sobre casos
exitosos en Quintana Roo y en otras regiones sobre la GIRH sobre la conformacion de
Comités de cuenca y Comités de playas limpias, asi como grupos especializados en
humedales con el fin de continuar implementado politicas publicas hidricas sustentables,
eficientes y eficaces, asi como innovaciones tecnoldgicas para la reintegracion del agua en
acuiferos, la reutilizacion del agua, y las innovaciones para evitar su contaminacion.
Finalmente, es importante resaltar que uno de los mecanismos que pueden aportar mayores

beneficios a los actores sociales en estos procesos participativos es el aprendizaje social,
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componente que se debe promover para la conservacion de un ecosistema tan relevante

como el SLN.
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