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1. Aspectos generales

1.1. Justificacion

La justificacion del presente trabajo radica en una urgente necesidad en México de
evaluar los instrumentos de politica ambiental en general, y en este caso en particular
del programa de ordenamiento ecolégico territorial local (POETL). Desde su decreto
en la Ley General de Equilibrio Ecolégico y de Proteccién del Ambiente (LGEEPA) en
1992, de los 2,457 municipios mexicanos poco mas de 70 han formulado, adoptado,
decretado y publicado su POETL. Seguramente contribuyeron muchos factores
exdgenos y enddgenos a que el uso y la realizacion de este instrumento de politica
ambiental no se haya podido fraguar. Surge entonces una pregunta de fondo: 4 Cuales
son las problematicas ambientales, sociales, econdmicas, politicas, institucionales y/o
culturales a las cuales se enfrentan los actores de los procesos de POETL a la hora
de aplicar los instrumentos de politica ambiental? Esta pregunta se quedara guardada
hasta en las conclusiones de este trabajo porque para contestar y tomar en cuenta
tantos factores es necesario aumentar la resolucién y preguntar: ;Cual es el objetivo
del POETL?

El objetivo ultimo del POETL es contribuir al desarrollo sustentable del municipio para
poder asegurar una mejora en la calidad de vida de su poblacion en el presente y para
el futuro. En la literatura latinoamericana y europea sobre el ordenamiento territorial,
varios autores subrayan la importancia crucial que tiene la participacién de los actores
sociales en contribuir a que la realizacion de los programas de ordenamiento territorial
sea sustentable en el tiempo, ya que ésta (participacion) asegura la exactitud de la
informacion empleada y la legitimidad de las decisiones tomadas (Farinés Dasi, 2003;
Massiris Cabeza, 2005; Montes Lira, 2001; Troitifio Vinuesa, 2005). Parece entonces
que la participacion es uno de los elementos clave para que el POETL pueda
contribuir a llegar a un desarrollo municipal sustentable y es con este fin que la
legislacion mexicana expresa, en general, la necesidad y el derecho de la
participacién en los procesos de planificacion territorial (LGEEPA, 1996).

Ademas, la guia metodolégica de SEMARNAT, INE y SEDESOL “Términos de
referencia para la elaboracién del programa municipal de ordenamiento ecolégico y
territorial (PMOET)” del 2005 nombra entre los principios rectores de la formulacion del
ordenamiento ecoldgico territorial municipal las dos variables que se miden y
relacionan en este trabajo:

1. la participacion, sefialando que “la participacién de los actores sociales es un
elemento indispensable del proceso de ordenamiento, pues es un recurso que
otorga legitimidad y propicia viabilidad en su aplicaciéon, al fortalecer el
reconocimiento y la importancia del punto de vista de los actores locales,
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asegurando su corresponsabilidad en las decisiones que permitan construir un
futuro estratégico para el territorio municipal, asi como en el seguimiento y la
evaluacion de las acciones correspondientes”; asi como

2. la sustentabilidad ambiental, ya que “los ordenamientos deben buscar que el
uso actual de los recursos no comprometa ni su disponibilidad ni su calidad
para las futuras generaciones.”

Se presenta en la figura 1 el esquema que relaciona la participacion de los actores
sociales con el desarrollo sustentable, asi como se acaba de describir.

Reconocimiento

Legitimidad, Participacion de los v valoracién

transparencia, actores sociales
descentralizacion

Corresponsabilidad

Viabilidad
ensu
2l aplicacic Ordenamiento
sustentable ap |cau9.n, iRy i
evaluacion y ecolodgico territorial
seguimiento

Fuente: Elaboracion propia con base en los TdR para la elaboracion de un PMOET
(SEMARNAT, INE y SEDESOL, 2005)

Figura 1: Relacién entre participacion de los actores sociales y desarrollo sustentable en los
procesos de ordenamiento ecoldgico territorial local en México.

En el marco de las reflexiones anteriores, la idea del trabajo es, por un lado, analizar si
esta participacion existe y en qué forma y con qué intensidad se da en los procesos de
ordenamiento ecologico territorial local y, por el otro lado, si estos niveles de
participacidn estan relacionados con el grado de sustentabilidad del desarrollo de
dichos municipios. Saber cuéles relaciones existen entre los diferentes tipos de
participacién y la sustentabilidad municipal permitird entender cuales son los
impedimentos que los actores tendran que enfrentar y como se deberia realizar la
participacién a la hora de emprender un POETL para que éste pueda contribuir al
desarrollo sustentable del municipio.

10
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Se formulan entonces la siguiente pregunta e hipdtesis de investigacién y los
siguientes objetivos general y especificos:

1.2.Pregunta de investigacion

¢, Como se relacionan el nivel de participacién en el programa de ordenamiento
ecoldgico territorial local y el grado de sustentabilidad del desarrollo municipal?

1.3. Hipotesis

Existe una relacién entre el nivel de diferentes tipos de participacion en el proceso de
ordenamiento ecoldgico territorial local y el grado de sustentabilidad ambiental, social,
economico y politico del desarrollo municipal.

1.4.Objetivos

1.4.1. Objetivo general

Estudiar la relacién entre la participacion de los diferentes actores sociales y
gubernamentales y la sustentabilidad en el desarrollo territorial de los municipios
mexicanos, a través del analisis de al menos dos procesos de programa de
ordenamiento ecoldgico territorial local (POETL).

1.4.2. Objetivos especificos

a) Desarrollar un método de medicién del nivel de diferentes tipos de participacion
en los procesos de POETL.

b) Implementar un método de evaluacion del grado de distintas dimensiones de
sustentabilidad del desarrollo en los municipios que tienen procesos de
POETL.

c) Relacionar los niveles de participacion en los procesos de POETL y el grado
de sustentabilidad del desarrollo municipal.

2. Marco conceptual

2.1.0rdenamiento

El término “ordenamiento” tiene tres diferentes definiciones en el diccionario de la Real
Academia Espanfola: Primero, la accién o el efecto de ordenar; segundo, la entidad de
normas que se refieren a cada uno de los sectores de ley (administrativo, civil y penal);
tercero, una regla u ordenanza por un superior para observar una linea de conducta
(RAE; http://lema.rae.es/drae/?val=ordenamiento). A veces el ordenamiento se utiliza
como sinénimo de ordenacion. El mismo diccionario da nueve definiciones para este
ultimo concepto, los cuales se derivan de los términos latinos de ordinatio u ordinatonis:
Primero, una disposicidon o prevencion; segundo, la acciéon o el efecto de ordenar u

11
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ordenar a uno mismo; tercero, la colocacion de cosas a su lugar correspondiente; cuarto,
la buena disposicion de las cosas; quinto, una regla que se observa para hacer cosas;
sexto, un mandato, orden o precepto; séptimo, un cierto oficio de contabilidad o legal;
octavo, parte de la arquitectura sobre la propiedad de cada pieza de un edificio,
dependiendo de su destinacidn; noveno, parte de la composicion de una obra de arte, que
regula y  distribuye las  figuras de la manera apropiada (RAE;
http://lema.rae.es/drae/?val=ordenacion).

Vistas las definiciones anteriores, queda claro que ordenacion y ordenamiento tienen
algunas definiciones convergentes como la de accion o efecto de ordenar. Sin embargo,
ordenacion se refiere en general al poner cosas en su lugar apropiado, mientras
ordenamiento parece referirse mas especificamente a un instrumento legal. Seguramente
ambas definiciones son Uutiles en entender de qué se trata cuando se habla del
ordenamiento territorial: se trata de un instrumento legal y de politica ambiental que tiene
como idea principal ordenar las cosas (recursos naturales, asentamientos, infraestructura
etc.), y ponerlas en su lugar correspondiente, ya que el punto de partida del ordenamiento
territorial es entender la funcion de cada porcion (unidad de gestion ambiental) de un
territorio, considerando sus elementos bidticos y abidticos, para darle su uso
correspondiente (aprovechamiento sustentable, conservacion, proteccion, preservacion y
restauracion) de tal manera que se asegure el desarrollo sustentable del territorio en su
totalidad. En resumen, la idea es ordenar el territorio respetando la vocacion del suelo
para que se puedan combinar el desarrollo econdmico viable, la justicia social equitativa y
asegurar un ambiente sano y recursos naturales suficientes para satisfacer las
necesidades de las presentes sin comprometer las necesidades de las futuras
generaciones.

2.2.Territorio

2.2.1. Espacio
Para definir el término territorio, es necesario previamente distinguir el significado de
espacio, ya que, de manera similar al uso indistinto de ordenamiento y ordenacion,
también existe la tendencia de confundir espacio y territorio, cuando en realidad estos dos
conceptos tienen contenidos ontoldgicos distintos, aunque no separables.

En cuanto al uso del término espacio, los intelectuales del régimen nacional-socialista de
la Alemania nazi escribian sobre la necesidad de ganar mas Lebensraum (espacio vital)
como justificacion por anexar los territorios limitrofes. En una combinacién entre
Darwinismo Social y Neo-Lamarckismo (Jones, Jones, & Woods, 2004), Ratzel, quien
principalmente desarroll6 la teoria del Lebensraum, usaba el espacio en un sentido
bioldgico, pues adquirir mas espacio vital permitia a los Nazistas tener mas de cada cosa
y satisfacer sus necesidades después de haber vivido significativos problemas
econdémicos y sociales desde las reparaciones de la Primera Guerra Mundial. En la teoria
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Darwinista de eso se trataba después de todo: la necesidad organica de cada ser vivo de
luchar por su propia vida, o, en este caso, mejorar su vida. También en el tema del
ordenamiento territorial estamos frente al objetivo ultimo de mejorar la vida de los seres
humanos. Sin embargo, en comparaciéon con el Darwinismo Social se presumen ciertos
limites a los intereses individuales por el interés comun (véase también seccion 3.2. sobre
la tragedia de los comunes) y, ademas, no se contempla la guerra como solucion a los
problemas econdmicos, sociales y ambientales. Mas bien, la lucha se queda en un nivel
meramente politico y social.

El espacio es un concepto diferente que al de configuracion territorial, ya que, aparte de
las formas, los elementos naturales y artificiales que son resultado de las interrelaciones
entre naturaleza y seres humanos que constituyen el paisaje, el espacio también incluye
la vida que anima a estas formas, incluye “fijos y flujos”, configuraciones territoriales y
relaciones sociales (Santos, 2000). Asi el tiempo y el espacio se vuelven comprensibles
solamente cuando se relacionan con la practica social (Harvey, 2005) y es necesario, a la
hora de hacer un analisis espacial, preguntarse como se representa (o interpreta) el
espacio y como se construye socialmente el espacio simbdlico (Aase, 1994). En el
analisis del ordenamiento territorial es crucial considerar tres aspectos que derivan de
estas preguntas: primero, la importancia de los significados culturales; segundo, de la
produccion socio-politica del espacio que manipula estos significados y; tercero, de cdmo
la produccion del espacio se relaciona con la vida social en general.

Una distincién interesante en este sentido es la de Lefébvre entre espacio abstracto y
social, donde el primero es la interrelacion entre conocimiento y poder, que se refleja en
las politicas, la economia y la planificacion, y el segundo representa todo espacio creado
por practicas sociales - al mismo tiempo como medio de relaciones sociales y producto
material que afecta estas mismas relaciones (Gottdiener, 1993). En el tema del
ordenamiento territorial se reflejan estas cuestiones de los intereses politicos vy
economicos, asi como de la importancia del ordenamiento territorial en afirmar o
reestructurar las practicas sociales en un espacio dado. Por fin, cabe mencionar que la
complejidad del estudio espacial se vuelve mayor cada vez que nos acercamos a la
realidad en escalas menores (Santos, 1986), lo cual hoy en dia experimentamos cuando
realizamos un estudio con sistemas de informacion geografica, pudiendo incluir una
infinidad de capas al acercarnos mas a la realidad.

2.2.2. Poder, fronteras y territorialidad

En las ciencias sociales se suelen atribuir diferentes puntos de vista a las diferentes
disciplinas. Asi, por ejemplo, la historia analiza el espacio en relacién al tiempo, como
“espacio histérico” o “tiempo histérico” (Santos, 2000), mientras en la geografia, la escuela
espacial privilegia el espacio ante categorias sociales e historicas en cuanto dominio de la
accion humana (Harvey, 2005; Soja, 1989). Alfred Hettner, gedgrafo aleman y pionero de
la geografia moderna expresa dichas diferencias diciendo al final del siglo diecinueve que
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“como la historia y la geologia histérica consideran el desarrollo de la raza humana o de la
Tierra en términos de tiempo, asi la geografia procede desde un punto de vista de las
variaciones espaciales” (Hartshorne, 1958). Asimismo, la sociologia se ocupa mas que
nada de las relaciones sociales que se dan en el espacio y por eso habla muchas veces
de “lugares” y la geografia politica se enfoca en el territorio y la territorialidad (Gieryn,
2000). En cuanto a la diferencia entre territorio y territorialidad, y cémo estos se relacionan
con el espacio:

“Territorio y territorialidad son los conceptos que definen la geografia politica, dado
que reunen las ideas de poder y espacio: territorios son espacios que se
defienden, impugnan, reclaman contra las pretensiones de los demas; en breve,
por medio de la territorialidad. El territorio y la territorialidad se presuponen
mutuamente. No puede haber uno sin el otro. Territorialidad es actividad: la
actividad de defensa, control, exclusion, inclusion; el territorio es el area cuyo
contenido uno busca controlar de esta manera” (Cox, 2002, p. 1).

Queda claro que hablando de territorio ya no se trata de categorias abstractas, sino de un
espacio en el cual se ejerce poder dentro de limites materiales, pues en materia de ley
internacional, el principio de integridad territorial es la base de la soberania Estatal
(Delaney, 2005). En Europa y sus ex colonias, desde la transicion de la distribucion
espacial y temporal medioeval a la modernidad y la realizacion del capitalismo y de la
industrializacion, las fronteras territoriales de los Estados-Naciones han ido definiendo las
sociedades bajo la idea del poder soberano hacia dentro y hacia fuera del Estado (Paasi,
2003). Ademas, en la Europa del siglo diecinueve, donde crecia el nacionalismo, se ha ido
manifestando la identidad nacional en relacién con el territorio de pertenencia. Esta
evolucion es importante porque marca la transicion desde la identidad familiar y
comunitaria a la identidad ciudadana con un territorio y una nacién, necesaria para
entender las grandes diferencias que implica pertenecer a una cosmovision de comunidad
o de sociedad”.

De consecuencia, la identidad territorial se ve cargada de simbolismos, practicas de
gobierno, administracion y educacion entre otras (Paasi, 2003). La trampa territorial,
“territorial trap” (sensu Agnew, 1994), que esto implica consiste en tres aspectos: primero,
el Estado moderno necesita de fronteras bien definidas; segundo, se separan la politica
doméstica y la exterior y; tercero, el Estado territorial es el actor geogréafico que contiene
la sociedad moderna (Elden, 2010). Sin embargo, existe una tendencia de la era pos-
moderna a encontrar caminos fuera de este impasse: la territorialidad se ve desafiada por
actores transnacionales, movimientos, flujos econdmicos y problemas ambientales
globales, comunicacion y medios, de tal manera que que escalas mas bajas y mas altas

! Para la diferencia entre Gemeinschaft (comunidad) y Gesellschaft (sociedad) véase el articulo de
Venturelli Christensen (Venturelli Christensen, 2005).
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que la del Estado reflejan la complejidad creciente del mundo contemporaneo (Paasi,
2003).

2.2.3. Politicas publicas

Se empez6 desde los términos de espacio para llegar a la interrelacién entre territorio y
territorialidad y el concepto de Estado, que nacié con la modernidad y ha ido
evolucionando en la era contemporanea pos-moderna. La geografia politica considera
territorialidad a dos niveles de analisis distintos con respecto a su rol para el Estado: por
un lado, lo que Foucault denominaba la relacion intrinseca entre espacio y poder y, de
consecuencia, el sentido material de la territorialidad en cuanto refleja los limites fisicos
de este poder Estatal (Watts, 1992); y, por el otro lado, la base ideoldgica del poder
Estatal, la cual viene reflejada en la legislacion y las politicas a las cuales los habitantes
de ese territorio estan sujetos (Jones, Jones, & Woods, 2004).

Lo anterior se acerca al sentido de territorio y territorialidad en el concepto del
ordenamiento territorial, pues, la transformacion del territorio para el control social por un
lado (Watts, 1992), y, por el otro lado, la regulacion del territorio por leyes y politicas
representan la base del ordenamiento territorial. De hecho, la geografia politica enfatiza la
importancia en considerar el impacto de las politicas publicas sobre realidades pre-
existentes culturales, sociales, politicas y econdmicas de un territorio (Jones, Jones, &
Woods, 2004). Si no tiene en cuenta las estructuras del sistema territorial, una politica
publica puede cambiar esta misma estructura y con esto provocar una disrupcién
significativa en el propdsito del sistema mismo, significando, en el peor de los casos, la
muerte del sistema territorial preexistente. Por esta razén, es importante subrayar que el
ordenamiento territorial, si es que se aplica de manera correcta, se realiza a partir de un
diagnostico que tiene en cuenta todos los ambitos de la realidad territorial y determina a
partir de éste la vocacion de cada unidad de gestion ambiental.

2.2.4. Modernidad y pos-modernidad

Dicho lo anterior, el analisis del sistema a la hora del disefio de politicas publicas, como
puede ser la formulacion y realizacién de un plan de ordenamiento territorial, debe tomar
en cuenta las grandes diferencias econémicas, sociales, ambientales, culturales, politico-
institucionales que pueden existir en un mismo territorio. Esto es cierto aun mas en paises
como México, donde existen multiples realidades, a veces diametralmente opuestas como
es el caso de las diferencias abisales entre comunidades rurales y sociedad urbana, en
donde las primeras se dirian socioldogicamente hablando en un estado medioeval y las
segundas en la modernidad (Venturelli Christensen, 2005). Ademas, a esta coexistencia
de dos modelos territoriales muy diferentes como son la comunidad, mas organica, y la
sociedad, mas artificial, se suma la segunda transicion historica global que lleva el pais
desde la modernidad a la pos-modernidad (Venturelli Christensen, 2005).
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En el mundo contemporaneo muchos ciudadanos se quedaron desilusionados del sistema
de la sociedad moderna y empiezan, por un lado, a desarrollar un fuerte individualismo
para evadir los problemas que éste ha creado, combinado, por el otro lado, con una
creciente consciencia colectiva sobre la necesidad de cooperar ya no solo como sociedad
del Estado-Nacién sino como comunidad global. Esta cooperacién se hace posible
mediante nuevos mecanismos de comunicacion, como son las redes sociales, y es crucial
unirse frente a problemas como los ambientales que no respetan fronteras territoriales, ni
ambitos de poder Estatal. Claramente lo ultimo representa uno de los grandes retos del
viejo concepto de territorialidad entendido como soberania del Estado (Kuehls, 1996). En
general, el centralismo Estatal se ve desafiado por la globalizacion, la cual conlleva dos
aspectos: primero, la transcendencia de la configuracion del Estado-central de la
organizacién territorial capitalista que ha prevalecido la mayor parte del siglo veinte;
segundo, la produccién de nuevas configuraciones de territorialidad a escalas geograficas
sub- y supra-nacionales (Brenner, 1999).

2.2.5. Definicion

En resumen, el territorio se identifica sobre todo como un producto social que brinda
seguridad y reconoce la territorialidad como procesos sociales, politicos, econémicos y
culturales que se desarrollan en el tiempo y en el espacio (Delaney, 2005). Como tal, esta
claro que no puede tratarse de una entidad fija porque la forma y el contenido del territorio
cambian en el curso del tiempo. Ademas, el territorio incluye diferentes dimensiones:
elementos materiales como las parcelas, elementos funcionales como el control del
espacio, y dimensiones simbdlicas como la identidad social (Paasi, 2003). Esto da una
idea sobre cémo los territorios se construyen, considerando que la territorialidad es
precondicion para que el territorio pueda funcionar, ya que representa el proceso de
integracion territorial.

Ademas, se entiende que el territorio se mantiene mediante la construccion de elementos
sociales que caracterizan el sistema socio-espacial: fronteras, simbolos, instituciones y
una posicién particular con respecto a unidades territoriales mas grandes (Paasi, 2003).
Este ultimo punto es particularmente importante cuando el analisis, como en el caso de
esta investigacioén, se realiza sobre una unidad territorial que depende de cierta forma
(fiscal, administrativa, politica) de los niveles superiores: el municipio, que es el objeto del
ordenamiento ecoldgico territorial local, con respecto al poder estatal y federal.

2.3.0rdenamiento territorial
La ordenacion territorial u ordenaciéon del territorio se remonta usualmente a la Carta
Europea de Ordenacion del Territorio, adoptada en la sexta Conferencia de Ministros
Europeos responsables de Planeacidn Regional el 20 de Mayo de 1983 en Torremolinos,
Espana. Esta Carta ha sido sucesivamente incorporada por el Comité de Ministros del
Consejo de Europa en una Recomendacién a los Estados Miembros. El documento, cuyo
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titulo original en inglés es European Spatial Planning Charter, lo cual hace pensar que en
la Union Europea “espacio” y “territorio”, asi como “ordenacién” y “planeacion” se usan de
manera indistinta, nos brinda la definicion mas usada en materia de ordenamiento
territorial:

“La ordenacion regional/territorial da expresion geografica a las politicas
economicas, sociales, culturales y ecoldgicas de la sociedad. Es a la vez una
disciplina cientifica, una técnica administrativa y una politica concebida como un
enfoque interdisciplinario y global cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las
regiones y la organizacion fisica del espacio segun un concepto rector. (Charter,
1983, p. 13).

De consecuencia, se pueden resumir algunas caracteristicas del ordenamiento territorial
que se quieren recordar:

* Es la expresion geografica de las politicas econdémicas, sociales, culturales y
ecoldgicas de una sociedad;

* Es alavez una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una politica;

* Tiene un enfoque interdisciplinario y global;

» Esta dirigido hacia un desarrollo regional balanceado y una organizacion fisica del
espacio que sigue una estrategia general (concepto rector).

Asi mismo, la Carta indica que la preocupacioén principal del ordenamiento territorial es el
ser humano y su bienestar, entendido como su interaccion con el ambiente, asi como
asegurar a cada individuo un ambiente y calidad de vida que lo llevan al desarrollo de su
personalidad en ambientes planeados a escala humana (Charter, 1983). Desde luego,
queda claro que a raiz del ordenamiento territorial estd una cosmovision antropocéntrica
que interpreta el concepto del desarrollo sustentable de forma moderada (como desarrollo
con margenes de conservacién), asi como se verd mas adelante en la seccién sobre
desarrollo sustentable.

Ademas, la Carta prevé que el ordenamiento territorial debe ser democratico,
comprensivo, funcional y orientado hacia el largo plazo, y su operaciéon debe tomar en
cuenta la existencia de una multitud de tomadores de decisiones individuales e
institucionales, los cuales influencian la organizacion del espacio, la incertidumbre de los
estudios de prevision, las presiones del mercado, las configuraciones especiales de los
sistemas administrativos y las diferentes condiciones socio-econémicas y ambientales
para lograr a reconciliar estas influencias de la manera mas harmoniosa posible (Charter,
1983). Estos diferentes tomadores de decisiones son los “actores” (stakeholders) que se
entrevistaran en este trabajo. Finalmente, cabe mencionar que los objetivos
fundamentales del ordenamiento territorial segun la Carta son:

* Un desarrollo socio-econdémico balanceado de las regiones;
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* El mejoramiento de la calidad de vida;
* Una gestion responsable de los recursos naturales y la proteccion del ambiente;
* El uso racional del suelo (Charter, 1983).

En cuanto al primer punto, este responde al caso particular de la Unién Europea, siendo
un desarrollo balanceado de los Estados Miembros no sélo un objetivo del ordenamiento
territorial sino uno de los objetivos generales de la misma institucion. Pero ademas, y mas
alla de los Estados Miembros, la Unién Europea fue pionera en entender la importancia de
las regiones bioculturales y de la proteccion de sus recursos naturales y sociales para el
desarrollo econdmico de la mismas.

Los ultimos tres puntos, entre los mencionados mas arriba, coinciden con los objetivos del
ordenamiento territorial en México. Sin embargo, la popularidad de la definicion de
ordenamiento territorial por la Carta Europea de Ordenacion del Territorio no encuentra
solo consensos, ya que hay quienes dicen que confunde resultados e instrumentos e
incluye demasiadas funciones diferentes, no ayudando, por consecuencia, a la
comprension del concepto, sino al contrario creando mas confusién (Zoido Naranjo,
1998). El articulo de Zoido Naranjo da una definicién del ordenamiento territorial que es
seguramente mas util para este trabajo porque tiene el mismo enfoque que éste:

“En tanto que funcién publica o politica, la ordenacién del territorio es, sobre todo,
un instrumento no un fin en si mismo, un medio al servicio de objetivos generales
como el uso adecuado de los recursos, el desarrollo [sustentable], y el bienestar o
calidad de vida de los ciudadanos” (Zoido Naranjo, 1998, p. 20).

El énfasis de esta definicibn se pone sobre el ordenamiento territorial como politica
publica y sus bases legales y administrativas, mismo que se usara en este trabajo.
Ademas, entre los principios consolidados que se nombran en esta definicion se incluye
por ejemplo la participacion, la cual también es nuestra primera variable de analisis.
Asimismo, el enfoque que se tiene en esta investigacion coincide plenamente con la
posicion del articulo mencionado, cuando subraya que el ordenamiento territorial es un
instrumento, no una meta; es una politica cuyo objetivo es construir las condiciones
necesarias para un uso adecuado de los recursos, para el desarrollo sustentable vy,
finalmente, una mejor calidad de vida de los ciudadanos (Zoido Naranjo, 1998).

Por ultimo, es necesario enfatizar que el ordenamiento incluye a la vez una descripcion
(como es) que una evaluaciéon (como deberia ser) de la distribucion de elementos
naturales y antrépicos en el territorio, asi como el hecho que ambos necesariamente
dependen de un momento especifico en el tiempo (Zoido Naranjo, 1998). Este ultimo
punto recuerda que el ordenamiento territorial es un proceso, un instrumento que se debe
usar continuamente para que el plan resultante refleje la realidad dinamica del territorio en
cuestion. Esta realidad dinamica esta constituida basicamente por elementos sociales,
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economicos y ambientales, asi como indicaba la Carta Europea, los cuales corresponden
a los tres pilares del desarrollo sustentable.

También Massiris Cabeza hace esta misma consideracion y le agrega también la
dimensién cultural (DNP-DDTS, 2007). Ademas, el autor hace hincapié en un modelo de
desarrollo del Estado del cual se origina toda politica publica (como el ordenamiento
territorial), lo que la Carta Europea denominaba “estrategia general”’ y esto se retoma aqui
con la segunda variable: el desarrollo sustentable. De esta forma, el desarrollo
sustentable representa el modelo de desarrollo que se decide desde arriba y se realiza a
todas escalas, representando asi a la vez el inicio y el fin del ordenamiento territorial. Para
concluir esta parte sobre el concepto del ordenamiento territorial, se concluye con un
pasaje del mismo autor:

“Se puede afirmar que el [ordenamiento territorial] OT es al mismo tiempo un orden
territorial resultante de acciones econdmicas, tanto publicas como privadas, y de
politicas publicas sectoriales, como una politica publica para inducir cambios en dicho
orden. En este ultimo caso, se trata de un proceso de caracter técnico-politico-
administrativo, con el que se pretende configurar, en el largo plazo, una organizacion
del uso y ocupacion del territorio, acorde con las potencialidades y limitaciones de
este, con las expectativas y las aspiraciones de la poblacién y con los objetivos de
desarrollo. EI OT se concreta en planes que expresan el modelo territorial de largo
plazo que se pretende lograr y las estrategias mediante las cuales se actuara sobre la
realidad para evolucionar hacia dicho modelo (Massiris Cabeza, 2005, pp. 15-16).

2.4.Desarrollo sustentable

2.4.1. Teorias de desarrollo

En las teorias de desarrollo hubo diferentes corrientes que muy generalmente se dividen
en dos principales, las cuales en la literatura se suelen llamar teorias de desarrollo
“clasicas”. La primera, la teoria de la modernizacion, se puede considerar fruto del
optimismo democratico después de la Segunda Guerra Mundial en los Estados Unidos de
América. Sus autores estadunidenses y europeos asumen no solo que el progreso tiene
las mismas pautas en todos los paises del mundo sin considerar diferencias de tipo social,
cultural o histérico, sino también se ponen en una posicién de supremacia porque esperan
que todos los demas paises sigan su camino de desarrollo (Potter, Binns, Elliott, & Smith,
1999). Esto se debe a la creencia comun de estos intelectuales en un cambio tanto
cuantitativo como cualitativo (Potter, Binns, Elliott, & Smith, 1999). Regiones como
América Latina y Africa sub-Sahariana que no representaban la misma fuerza econémica
se bautizaron entonces “sub-desarrollados”, supuestamente debido a un problema
estructural interno que no les permitia la evolucion lineal desde la tradicion a través de la
diferenciacién, secularizacién y modernizacion cultural hacia la modernidad (Potter, Binns,
Elliott, & Smith, 1999).
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La segunda teoria clasica es la teoria de la dependencia. Naci6 en los afios 1960 como
respuesta a la teoria moderna, y contradice ésta diciendo que el resultado del sub-
desarrollo no es una falta interna sistémica sino la dependencia externa de esos paises
de los paises ex coloniales (Potter, Binns, Elliott, & Smith, 1999). Al contrario de enfocarse
en fallas enddgenas, la teoria de la dependencia se concentra en el analisis de los flujos
exdgenos como responsables de no permitir un desarrollo enddgeno: Los tedricos de
dependencia piensan que las actitudes neo-imperialistas de los estados industrializados
hacia los paises sub-desarrollados obstaculizan un desarrollo desde lo interior. Por
consecuencia, si los paises pobres pudieran utilizar sus propios recursos de manera
auténoma, no habria necesidad de ser dependientes de los estados ricos y se prevendria
su extrema vulnerabilidad con respecto a los precios del mercado internacional. Por
ejemplo, Andre Gunder Frank, uno de los autores mas importantes de la teoria radical de
dependencia, afirma que el sub-desarrollo en un pais permite el desarrollo en otro (Potter,
Binns, Elliott, & Smith, 1999). Se les atribuyen cinco elementos a la teoria de
dependencia: jerarquia, sub-desarrollo, capitalismo, desarticulacién o asimetria y una
estructura del poder politico basada en una elite en el pais pobre que colabora con los
paises ricos importadores de materias primas (Potter, Binns, Elliott, & Smith, 1999).

Comparando las dos teorias de desarrollo de la modernidad y de la dependencia,
destacan varias consonancias: ambas teorias consideran que el proceso lineal de las
etapas se da a través del desarrollo desde arriba hacia abajo y tienen como actores
principales en estos procesos el Estado y el mercado, no ofreciendo alternativas realistas.
Sin embargo, desde los afos 1990 varios autores empezaron a concentrarse en otros
grupos y su participacion en el poder, enfatizando la importancia de solucionar los
problemas sociales y queriendo involucrar mayormente los poderes locales. Aspectos del
desarrollo desde abajo hacia arriba se pueden anudar a un movimiento general para el
empoderamiento de la sociedad civil y de las organizaciones no-gubernamentales (ONG).

En este sentido empezaron en los afios 1990 los movimientos del Foro Social y de la anti-
o alter-globalizacién, del pos-desarrollo (Escobar, 1992), del globalismo critico (Pieterse,
1996) y del de-constructivismo (Sachs, 1998). Movimientos de este tipo relunen
representantes de grupos de minorias, sociedad civil y ONG de los paises en via de
desarrollo para la discusién de tematicas como el neo-imperialismo, la injusticia global, la
explotacién, la conservacion de la biodiversidad, la igualdad de género, los derechos de
las poblaciones indigenas, la proteccién del patrimonio cultural, el desarrollo sustentable y
muchas mas. Estos movimientos han establecido un nivel alterno a las conferencias y
reuniones internacionales como la Organizacién Mundial del Comercio (WTO), el Grupo
de los ocho (G8) o de los vértices de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD), aunque habiendo sido criticados repetidamente por no
llegar a un verdadero progreso practico en la realizacion de estrategias de mediano y
largo plazo (Stiglitz, 1998).
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2.4.2. Desarrollo sustentable: un concepto se vuele paradigma

Junto con las teorias de desarrollo nace también la historia del desarrollo sustentable,
primero como concepto innovador, para volverse en los afios noventa un paradigma
(Rojas Orozco; Lopez Rangel & Lopez Vargas) -no sélo en la comunidad cientifica (como
segun Thomas Kuhn (Kuhn, 1996)), sino también en el ambito politico-social y a todas las
escalas- llevando a algunos autores a llamar la sustentabilidad un “camaleén semantico”
(Nuscheler, 2006). En realidad, los antecedentes de la idea del desarrollo sustentable
nacen en Europa y Estados Unidos desde el final del siglo XIX como respuesta a la
destruccion por medio de la revolucién industrial de paisajes originarios (Pierri, 2005;
Grunwald & Kopfmueller, 2006). Sin embargo, no es hasta el final de la Segunda Guerra
Mundial, y gracias al desarrollo de la comunidad internacional entorno a organizaciones
pacifistas y ambientalistas, que el ambientalismo moderado desarrolla el concepto de
sustentabilidad que domina los discursos hoy en dia.

Paralelamente a la teoria de desarrollo, también en el tema del desarrollo sustentable hay
corrientes alternativas: por un lado, la heredera del ecologismo conservacionista con una
concepcion de sustentabilidad fuerte y una visidon ecocéntrica del mundo, y, por el otro
lado, una corriente social que se enfoca en los problemas del ser humano y nace en los
paises en desarrollo como respuesta al mainstream moderado de los paises
desarrollados (Pierri, 2005).2 Generalmente, lo que el desarrollo sustentable propone es la
conciliacion entre los conflictos entre consideraciones econdmicas, sociales y ambientales
a la hora de disefar politicas, planes y estrategias de desarrollo a todos los niveles de la
toma de decisiones y de la concepcion de marcos legales y juridicos, asi como la union de
estos tres pilares en un cambio de estilo de vida de la poblacion mundial hacia la
sustentabilidad. De alli que la base de toda consideracion de desarrollo sustentable
usualmente parte desde estos tres pilares (Brand, 2005) o dimensiones (Johannesburg
Plan on Implementation, 2002): econdémico, social y ambiental, agregandole a veces mas
dimensiones, dependiendo del enfoque con el que se esté trabajando.

Hoy en dia, en el ambito cientifico seguramente siguen coexistiendo las tres
interpretaciones del desarrollo sustentable - el ecologismo conservacionista enfocado en
el derecho de vida de las especies y la integridad de los ecosistemas sin finalidades de
uso humano; el humanismo critico que se centra en las desigualdades sociales y la mala
distribucion de los recursos; y el ambientalismo moderado (Pierri, 2005). Sin embargo, en
cuanto al desarrollo sustentable como modelo de desarrollo de la mayoria de los paises y
objetivo de politicas y leyes, se ha afirmado bastante hegemodnicamente éste ultimo

% Entre estas ultimas teorias se coloca el ecodesarrollo segun Ignacy Sachs, que desde los
setentas ha representado una alternativa social, cultural, estética y ética y estd enfocada en
entidades locales y su desarrollo sustentable.

21



Anna Lena Di Carlo: Participacién y desarrollo sustentable en los procesos de ordenamiento ecoldgico territorial local en México

(ambientalismo moderado)®, el cual se caracteriza por enfocarse en el eje econémico-
ambiental del desarrollo, concibiendo alianzas entre el aprovechamiento y la conservacion
y, hasta cierto grado, la recuperacion de los recursos naturales. Este tipo de desarrollo
sustentable se refleja en las conferencias internacionales, empezando por la Conferencia
de Estocolmo del 1972, la cual se distancia de la tesis del Club de Roma de los “limites
del crecimiento” en términos poblacionales y de explotacion de los recursos naturales y
afirma la necesidad de crecimiento econémico para el desarrollo sustentable,
especialmente en los paises en desarrollo.

El creciente interés en este nuevo modelo de desarrollo, acelerado por hechos
ambientales, econdmicos y politicos que propician su popularidad (Pierri, 2005),
desemboca en el 1986 con el Reporte Brundtland en la definicion de desarrollo
sustentable mas usada: “Satisfacer las necesidades de las generaciones presentes sin
comprometer las posibilidades de las del futuro para atender sus propias necesidades”
(Our Common Future, 1987). Esta claro que se trata de una interpretacion antropocéntrica
del desarrollo sustentable, la cual domina en la corriente moderada, asi como en los
indicadores e indices de desarrollo sustentable que se usan en la mayoria de los paises
para evaluar el avance en la materia.

En este sentido, hubo un momento en la historia de la humanidad en el que parecia que
todo el mundo estaba alineado para trabajar en pro del desarrollo sustentable,
denominandolo en 1992 el “espiritu de Rio” (Nuscheler, 2006). En dicha Conferencia de
Desarrollo Sustentable de las Naciones Unidas o “Cumbre de la Tierra” se adoptaron
cinco importantes documentos para marcar una base de trabajo internacional sobre los
temas prioritarios del desarrollo sustentable (biodiversidad, cambio climatico, manejo de
bosques etc.) y se inauguro el “siglo de la ecologia” (Nuscheler, 2006). Sin embargo, la
comunidad internacional se dio cuenta a mas tardar en la segunda Cumbre de la Tierra
‘Rio+10” 2002 en Johannesburgo que no se habia llegado a los compromisos esperados,
ya que las diferencias entre paises desarrollados y en desarrollo eran demasiado
profundas y sus prioridades de desarrollo muy diferentes (Pierri, 2005). Asi la conferencia,
mas que en los logros de diez afios de trabajo, se enfoc6 mas bien en el tema de la
justicia social, considerando como desafio principal del desarrollo sustentable Ila
combinacién entre crecimiento y distribucion equitativa (Nuscheler, 2006) que pasa de la
idea de los limites del crecimiento a la desigualdad en la distribucién de los recursos.

A pesar de todas las dificultades, el desarrollo sustentable se ha vuelto un paradigma
desde la comunidad internacional hasta el ambito local, ya que muchas organizaciones
internacionales, regionales y nacionales se han esforzado desde los afos ochenta a
concebir definiciones para la formulacion del desarrollo sustentable, asi como

3 A excepcion de algunos paises como Bolivia y Ecuador que recientemente adoptan estrategias
enfocadas en el eje socio-ambiental con el objetivo del “buen vivir”.
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instituciones que emiten programas, guias y estrategias para su implementacion. Las
Naciones Unidas, la Unién Europea, la Organizacion para la Cooperaciéon Econdémica y el
Desarrollo (OCED), asi como muchas organizaciones no-gubernamentales como el
Instituto Internacional de Desarrollo Sustentable, hacen un papel importante en configurar
perspectivas internacionales de desarrollo sustentable.

Ademas, desde que la Agenda XXI convoco a la realizacién de programas locales de
desarrollo sustentable, municipios en todo el mundo empezaron a construir su “Agenda 21
local” (OECD, 2008). Esa construccion del desarrollo sustentable “desde abajo” es un
elemento crucial en todo el mundo y mas en esos paises con territorios muy extensos y
gobiernos centralizados como lo es México, ya que implica necesariamente la realizacion
de un proceso consistente de descentralizacién. Cabe mencionar que en 2008 la OCED
destaca la importancia de mejorar la coordinacién de los actores y niveles que trabajan en
los procesos estratégicos y de evaluacion del desarrollo sustentable (OECD, 2008), por lo
cual la importancia del tema de la participacién en México no es ajeno a los temas
prioritarios de la comunidad internacional en general.

En el 2007 la misma institucion nota un importante mejoramiento de la situacion en
general con respecto a veinte afios antes (OECD, 2007). En lo que se refiere a México,
ese espiritu positivo seguramente se ve reflejado a partir de los afios noventa en el
desarrollo de un marco legal y politico que incluye el tema de la sustentabilidad
transversalmente y da mayor impulso a instrumentos de gestion y planeacion ambiental
mas participativos, asi como se convoca en la Agenda XXI. Fue otro paso importante en
este sentido el lanzamiento de la Agenda 2030, que se propone alcanzar los Objetivos de
Desarrollo Sustentable (ODS), reemplazando los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) que sirvieron de marco para el desarrollo mundial desde la Declaracion del Milenio
en el 2000 hasta el 2015. Los ODS prefiguran un desarrollo, donde las dimensiones del
desarrollo sustentable (econdmica, social y ambiental) son interdependientes. Por
consecuencia, solo a través de la integracién de los tres ambitos - por ejemplo en la
gestiébn ambiental - se pueden obtener resultados sustentables.

Puede haber la impresién que mucho de lo que se ha hecho en México, mas que por
iniciativa propia y para realizar un verdadero cambio, se hizo para cumplir con la presion
de la comunidad internacional en adoptar ese paradigma del desarrollo sustentable. De
alli que, si los instrumentos y el marco legal, asi como las politicas de desarrollo
sustentable existen en este pais pero el progreso hacia la sustentabilidad parece
insuficiente, debe ser por la falta de algun elemento esencial: la hipétesis de este trabajo
es que este elemento es la participacion de los actores sociales.

2.4.3. Evaluar el desarrollo sustentable
Se ha visto que las primeras teorias de desarrollo se basaban sobre todo en el desarrollo
economico de los paises y por supuesto que las primeras evaluaciones contemporaneas
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del desarrollo igualmente consideraban solamente factores econémicos. De esta manera,
desde los afos cuarenta se ha medido el desarrollo de los paises con base en el Producto
Interno Bruto (PIB) y el Producto Nacional Bruto (PNB). Sin embargo, a partir de los afios
setenta se estaba manifestando siempre mas claramente una situacion desigual, en
donde, a pesar de un continuo crecimiento econdémico, el crecimiento social se estaba
quedando atras (OECD, 2007) y el medio ambiente estaba sufriendo una explotacion
acelerada que no podia soportar para siempre.

Nacieron entonces los primeros indices de desarrollo alternativos desde las otras dos
dimensiones del desarrollo sustentable: por ejemplo, el indice de Desarrollo Humano
desde el ambito social, propuesto por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) en 1990, mide salud, educacién y riqueza; y la Huella Ecoldgica en
1997 por Wackernagel y Rees, que desde un enfoque ambiental mide el consumo vy la
produccién de desechos desde la escala individual hasta la global. De alli que, con el
concepto del desarrollo sustentable, se entendié que se necesita “un cambio fundamental
de paradigma con respecto al desarrollo convencional” (OECD, 2007), incluyendo, a parte
la dimension econdémica, al menos las dimensiones social y ambiental, reflejando asi la
“naturaleza multidimensional e integrada del desarrollo sustentable” (UNDESA, 2007).

Por lo tanto, el impulso para la concepcion de indicadores de desarrollo sustentable
también vino desde la comunidad internacional, ya que el capitulo 40 de la Agenda 21
sobre “informacion para la toma de decisiones” convoca al desarrollo de indicadores de
desarrollo sustentable para proveer la toma de decisiones a todos los niveles de una
solida base y contribuir a la sustentabilidad auto-reguladora de sistemas ambientales y de
desarrollo integrados (UNCED & Development, 1992). El esfuerzo mas importante de
formular indicadores de desarrollo sustentable a nivel internacional fue el de la Comision
para el Desarrollo Sustentable (CSD por sus siglas en inglés) de las Naciones Unidas en
1996, en colaboracion con Estados miembros de las Naciones Unidas y otras
organizaciones inter-gubernamentales y no-gubernamentales, seguido por una segunda
version de indicadores en 2001 y una tercera - y hasta la fecha ultima - edicion en 2007.
Se trata de la propuesta de un conjunto de indicadores que sirve de modelo a los actores
politicos de paises que quieren formular su propia seleccion de indicadores para evaluar
el progreso de su pais con respecto a la estrategia nacional de desarrollo sustentable.

Al inicio, los indicadores de desarrollo de la CSD fueron distribuidos entre cuatro pilares -
social, econdmico, ambiental e institucional-, substituidos en la edicién del 2007 por temas
transversales (UNDESA, 2007). Hay que subrayar que el éxito de estos indicadores de
desarrollo sustentable como instrumento de evaluacion, mas que del marco de
indicadores, dependeran de la accesibilidad y confiabilidad de los datos en cada pais, ya
que debe existir suficiente capacidad institucional para monitorear y recolectar datos, asi
como para interpretar y sintetizarlos a informacion que sea util para la toma de decisiones.
Ademas, cabe mencionar que no puede haber un conjunto de indicadores o un indice de
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desarrollo sustentable completo que refleje todos los posibles ambitos de la situacién con
respecto a un tema tan complejo como este y que, por lo tanto, el resultado siempre sera
con respecto a un marco tedrico que define la seleccion dada. Como concluyen
SEMARNAT y UNDP en 2005: “Los indicadores son, al final de cuentas, un reflejo parcial
de la realidad construido a partir de incertidumbres y modelos imperfectos” (SEMARNAT
& PNUD, 2005). Por lo anterior, en esta investigacion se hara la seleccion de indicadores
para medir el grado de desarrollo sustentable con base en el marco teérico y el enfoque
que éste representa.

2.4.4. Indicadores de desarrollo sustentable en México

En México, el anterior Instituto Nacional de Ecologia, dependencia de la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (anteriormente SEMARNAP porque incluia la
pesca) empez6 el trabajo sobre indicadores de desarrollo sustentable para México en
1995 en el marco del programa de las Naciones Unidas para 1995-2000 que ya se ha
mencionado aqui (INE & SEMARNAP, 2000). Hubo un estudio piloto de 1997 a 1999 para
probar los indicadores propuestos por parte del CSD, en el cual México participo,
siguiendo la guia de CSD vy realizando un total de 113 indicadores entre los 134
propuestos (SEMARNAP, 1997). De este modo se formuld una publicacidon conjunta entre
INE, INEGI y SEMARNAT denominada “Indicadores del desarrollo sustentable en México”
en el 2000. Sin embargo, estos indicadores, que reflejan basicamente la divisién
propuesta por la Agenda 21, no estan distribuidos equitativamente entre los cuatro
ambitos (econdmico, social, ambiental e institucional). Rivera y Foladori de la Universidad
de Zacatecas y exponentes del enfoque social del humanismo critico contemporaneo en
México, critican los indicadores de desarrollo sustentable que se han formulado en el pais
por no representar suficientemente los indicadores sociales como problemas propios, sino
nada mas en relacidon con su efecto negativo ambiental, dejando de lado todos aquellos
problemas sociales que impiden el desarrollo sustentable de manera indirecta (Rivera &
Foladori, 2006). Ademas, estos autores hasta llegan a cuestionar el origen de algunos de
estos indicadores.

A pesar de esto, es importante considerar el esfuerzo realizado, disponible como parte del
Sistema Nacional de Indicadores Ambientales (SNIARN) en la pagina web de
SEMARNAT. Bajo “Base de Datos Estadisticos” se encuentran los indicadores de
desarrollo sustentable divididos en sus cuatro ambitos: social, econdmico, ambiental e
institucional, lo cual corresponde al marco del CSD de temas-subtemas, que sigui6 el
esquema original de presion-estado-respuesta. La SEMARNAT notaba en 1997 que los
cinco problemas mas importantes en el tema de los indicadores de desarrollo sustentable
en México eran:

1. Problemas de calidad de la informacion;
2. Falta de series de tiempo;
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3. Diferentes metodologias para los mismos aspectos;

4. Estimaciones variables segun las interpretaciones; y

5. Conceptos y metodologias que estan todavia en fase de asimilacion
(SEMARNAP, 1997).

Por lo menos en cuanto a la informacién generada por el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia, se sabe que hoy en dia brinda datos de excelente calidad, ya que hubo
mucho esfuerzo de mejoramiento en este sentido por los pasados gobiernos.

3. Marco tedrico: Participacion

3.1.¢éQué es participacion?

La Real Academia Espanola define la participacion como “accion y efecto de participar”,
asi que veamos cual es el significado de participar: “Tomar parte en algo”, “recibir una
parte de algo”, “compartir, tener las mismas opiniones, ideas etc. que otras personas”,
“tener parte en una sociedad o negocio o ser socio de ellos”, y finalmente también “dar
parte, noticiar, comunicar” (http://lema.rae.es/drae/?val=participacion). Visto lo anterior,
parece que la participacién necesariamente pretende la existencia de otras personas para
poderse dar, en otras palabras, no puede haber participacion si solo existe una persona.
Ademas, la participacion se trata de un proceso bi- o multilateral en el cual la persona que
participa comparte y tiene parte, comunica y recibe. Por lo tanto, destaca que la
participacién es, por un lado, individual, fruto de un acto voluntario, y, por el otro lado,
social, ya que nadie puede participar por si mismo y de manera aislada.

En 1969, en plena época de movimientos activistas pacifistas y anti-nucleares, Sherry
Arnstein definid la participacion ciudadana como poder ciudadano que incluye todos los
ciudadanos sin excepciones (Arnstein S. R., 1969). Participacion significa entonces que
estos ciudadanos previamente excluidos tengan una voz para poder obtener los mismos
beneficios de los demas. Del mismo modo, la autora subrayé que no sirve la participacion
sin una verdadera redistribucion del poder, ya que en caso contrario éste continua
quedandose en las mismas pocas manos. Sin embargo, es necesario también constatar
que en nuestras sociedades hoy en dia, al menos desde que existe el sufragio universal,
participar ya no es nada mas una opcién, sino que paraddjicamente hasta la falta de
participacién tiene un efecto participativo:

“La ausencia total de participacion es también inexorablemente una forma de
compartir las decisiones comunes. Quien cree no participar en absoluto, en
realidad esta dando un voto de confianza a quienes toman las decisiones: un
cheque en blanco para que otros actuan en su nombre” (Merino, 2001).

En esta perspectiva, no solo “el derecho a participar en los asuntos publicos es un
principio basico del Estado social y democratico de derecho que tiene como premisa la
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participacién ciudadana en la estructura politico institucional del Estado” (Rio Fernandes,
Savério Sposito, & Trinca Fighera, 2015), sino ademas, desde el momento que existe ese
derecho, éste siempre transfiere también una responsabilidad a los ciudadanos. Segun el
Banco Mundial la participacién ciudadana seria “un proceso a través del cual los
stakeholders influyen y comparten el control sobre las iniciativas del desarrollo y las
decisiones y recursos que los afectan” (citado en Crespo Flores, 1999). Asi mismo,
empezando con una participacién limitada al derecho de voto y otros instrumentos
representativos, se pasé primero a la participacion en el disefio de politicas publicas, vy,
finalmente, a exigir la participacion ciudadana en la implementacion y evaluacién de las
mismas (Pacheco Vega & Vega Lopez, 2001). De esta manera la ciudadania ya no
dejaria ninguno de los diferentes pasos en procesos de politicas publicas Unicamente al
gobierno, potencialmente participando en la planeacion, deliberacidn y realizacion de
éstas, especialmente en materia ambiental (Pacheco Vega & Vega Lopez, 2001),
ejerciendo asi plenamente su derecho y deber de corresponsabilidad.

3.2.La tragedia de los comunes vs. nuevos espacios y actores en materia

ambiental
La tragedia de los comunes, que nos describié Garrett Hardin en 1968 en referencia al
limite de los recursos naturales y las consecuencias desastrosas de decisiones
individuales basadas enteramente en una postura independiente, racional y libre, después
de casi medio siglo no ha perdido su actualidad (Hardin, 1968). Lo que mas interesa de
este texto clasico para el tema del presente trabajo son dos puntos consecutivos que el
autor menciona:

1. En un mundo en el cual todas las personas solamente persiguen el propio interés
personal con base en un razonamiento egoista y corto-plazista, finalmente todos
sufriran las consecuencias (irrevocables);

2. Cada vez que se limita el uso de los comunes se limita la libertad personal, sin
embargo, decisiones o leyes tomadas en comun llevan la humanidad entera a ser
mas libre (Hardin, 1968).

El mismo autor nota que dejar la responsabilidad de la moralidad a administradores
individuales no puede resolver la tragedia de los comunes, ya que también aqui
prevalecera el interés personal sobre el publico, llevandolos a ser facilmente corruptos en
cambio de algun beneficio propio. Por lo tanto, Hardin propone un gobierno hecho por
leyes, no por humanos (Hardin, 1968). Sin embargo, como veremos mas adelante en la
seccidn sobre participacion en Meéxico, tener un buen marco legal tampoco
necesariamente significa que éste se cumpla. El problema del incumplimiento de los
procesos institucionales previstos por la ley en general se asocia a las limitaciones de la
practica democratica y se atribuye a “problemas estructurales como la falta de equidad o a
la ausencia de voluntad politica” (Blauert, Rosas, Anta, & Graf, 2006). Pero entonces, si ni
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los gobernantes solos, ni las leyes en si pueden contrarrestar la tragedia de los comunes
i qué se puede hacer? La respuesta es: El tercer actor es la ciudadania.

Para empezar, teéricamente los ciudadanos forman la comunidad politica y persiguen el
fin del bienestar comun (Ochoa Arias & Petrizzo, 2006). Pero la transformacién del
individuo egoista y libre en ciudadano altruista y comprometido no puede ser algo
automatico que transforma a la misma naturaleza humana milagrosamente desde el
momento en que se le brinden los derechos democraticos. La construccién de la
ciudadania es un proceso lento y no lineal, ya que puede haber retrocesos o
discontinuidad cuando la falta de resultados de la participacién desmotiva el entusiasmo
de los participantes (Cabrero Mendoza, 2002). De alli la importancia que la
responsabilidad ciudadana tiene que ser acompafada por la responsabilidad Estatal,
resultando asi en la muy nombrada corresponsabilidad entre ciudadanos y gobierno
(Cabrero Mendoza, 2002; Oseguera Ponce, Rosete Vergés, & Sorani Dalbon, 2010;
Garcia-Barrios, 2012). Esto resulta en una relacion de cooperacion y no de lucha entre
gobierno y ciudadania, lo cual presupone que la participacién ciudadana “exige al mismo
tiempo la aceptacidn previa de las reglas del juego democratico y la voluntad libre de los
individuos que deciden participar: el Estado de derecho y la libertad de los individuos”
(Merino, 2001)*.

En cuanto a los problemas ambientales y conflictos territoriales, algunos autores proponen
que éstos pueden abrir nuevos espacios para la participacion porque “motivan a los
ciudadanos afectados directa o indirectamente, a plantear soluciones acordes con sus
demandas y necesidades” (Larraguibel Galarce, 2002). Regresando a la tragedia de los
comunes, llegamos al momento en que las consecuencias de los comportamientos
individuales se estan manifestando tan claramente que el comportamiento racional ya no
necesariamente implica una posicién antitética entre el beneficio personal y el publico,
dado que los efectos ambientales negativos ya afectan a todos sin excepcion alguna.
Visto lo anterior, aunque si hay extensas posibilidades de mejorar esta situacién desde la
escala individual, sobre todo a través del cambio de habitos y pautas de consumo, la
accion colectiva parece ser mas efectiva en lograr cambios visibles que se reflejan en un
mejoramiento de las condiciones comunes e individuales.

Sin embargo, para que esta renovada participacion pueda darse, para que este nuevo
actor social -llamado “actor de la sustentabilidad” (Larraguibel Galarce, 2002)- pueda
realmente participar, éste debe ser parte de una ciudadania informada y dotada de sus
derechos y deberes democraticos, para asi estar en condiciones de tomar decisiones
sobre la realizacion de politicas publicas relevantes para la comunidad. Larraguibel

4 Segun Merino (2001) se excluyen de los instrumentos de participacion la rebelion y la
movilizacion, debido a que la rebelidn cuestiona el orden legal establecido y la movilizacion falta de
la voluntad libre de los individuos.
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Galarce (2002) diferencia entre la participacién funcional, una participacion que ratifica las
decisiones tomadas de forma central, y la substancial: una participacion informada y
multidimensional, generadora de conciencia critica y propositiva del ciudadano organizado
en su comunidad. En alguna manera la participaciéon funcional viene desde arriba (“top-
down”) porque es una participacion dictada o por lo menos convocada por el Estado, y por
lo tanto los temas y las modalidades también estan dadas. Mientras que la participacion
substancial se construye en procesos sociales desde abajo hacia arriba (“bottom up”), a
partir de temas que son de interés comun y a través de modalidades muchas veces, por lo
menos al inicio, no convencionales. De alli que una renovada o nueva sociedad civil,
compuesta por ciudadanos en procesos enddgenos se organiza en nuevos espacios de
participacion y accién comun:

“‘De tal suerte que la ciudadania, en tanto que resultado de la insercién del
individuo en el entorno y quehacer social de una ciudad o comunidad, demanda el
ejercicio activo de responsabilidades conocidas y asumidas en el marco de
deberes pactados entre esa comunidad y el Estado, y exige también un profundo
cultivo y conocimiento de las virtudes, actitudes, valores y capacidades con que se
cuenta, como comunidad, para ponerlas en el tablero del juego politico en aras de
alimentar el desarrollo sustentable de las comunidades” (Ochoa Arias & Petrizzo
Paez, 2006).

Es interesante notar que la tendencia participativa desde abajo que se acaba de describir
se inserte en una evolucion generalizada de coaliciones multi-actores. Mas arriba se
menciond que en las teorias clasicas de desarrollo el Estado y el Mercado se consideran
los unicos actores en la toma de decisiones, que las teorias alternativas le agregan la
sociedad civil y las organizaciones no-gubernamentales, y que el desarrollo endégeno se
enfoca en el gobierno local y en la participacién comunitaria. Efectivamente, muchos
autores sefialan que el Estado como principal tomador de decisiones esta perdiendo
importancia para la gobernanza ambiental en el siglo veintiuno (Agrawal & Lemos, 2007).
Asi que nuevos actores y estrategias de cooperacion entre diferentes sectores - como el
Mercado, el sector privado y las comunidades - remplazan el monopolio estatal en la toma
de decisiones ambientales. Es un hecho que, desde el Estado y el Mercado que imponen
su poder desde arriba hacia abajo, ganan siempre mas importancia los actores que, al
contrario, toman decisiones desde abajo hacia arriba: las organizaciones no-
gubernamentales y la sociedad civil organizada en el espacio local hacen un papel
fundamental en la proteccion del medio ambiente y en la construccion del desarrollo
sustentable (Bruch & Czebiniak, 2002).

Por lo tanto, la accidn publica gana una importancia creciente a través de mejores
procesos y calidad de informacion, participacién y un sistema de justicia mejorado en
paises que, como Meéxico, frecuentemente se guian por las indicaciones de
organizaciones regionales y normas internacionales. Sin embargo, la distribucion de
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informacién no sdélo aviene a través de las organizaciones internacionales clasicas,
formadas por los respectivos gobiernos nacionales, sino sobre todo con la actuacion de
las organizaciones no-gubernamentales, las cuales a través de redes transnacionales
tienen la capacidad de presionar los tomadores de decisiones (Jelin E. , 2000). De hecho,
especialmente en materia de derechos humanos de tercera generacién - colectivos y
globales - como el medio ambiente, la paz y el desarrollo, se necesita de acciones mas
alld del Estado nacional. Dicho lo anterior, las ONG u Organizaciones de la Sociedad Civil
(OSC) como se llaman en México no necesariamente deben significar una oposicidon para
los gobiernos nacionales, sino que junto con la sociedad civil llegan a ser importantes
socios de los gobiernos a todas las escalas (Bruch & Czebiniak, 2002). De alli que es
comun que las ONG piensen localmente y actien globalmente, llevando asuntos locales y
nacionales adentro de marcos globales, movilizando intereses locales a nivel global y
creando redes glocales para la movilizacién de soporte y resultados (Arts, 2004).

3.3.Los inicios de la democracia

La democracia segun la Real Academia Espafiola es una “doctrina politica favorable a la
intervencion del pueblo en el gobierno” o el “predominio del pueblo en el gobierno politico
de un Estado” (http://lema.rae.es/drae/?val=democracia). Segun las diferentes corrientes,
las decisiones del pueblo se pueden tomar por mayoria o por unanimidad, asi como a
través de representantes o de manera directa. Platon y Aristoteles, en su dialogo
“Politeia”®, fueron los primeros en hablar de la democracia como una de las posibles
formas de gobierno, llegando a la conclusion que ésta tarde o temprano se convertiria
inevitablemente en una tirania. Igualmente Immanuel Kant escribird en 1795 que “la
democracia es necesariamente un despotismo” porque “las multitudes no estan
calificadas para gobernar con la razén sino con sus impulsos” (Merino, 2001).

Evidentemente, las interpretaciones de un modelo politico siempre dependen de un
determinado contexto histérico, asi como el marco politico y legal de cierta época siempre
reflejara ciertas condiciones econémicas y sociales, lo cual Montesquieu en su extenso
analisis de las formas de gobierno llama “el espiritu de las leyes” (De Montesquieu, 1747).
De hecho, anteriormente la palabra democracia se referia a una forma de gobierno que
hoy llamariamos asembleismo, mientras que el concepto actual de democracia es mas
parecido a la republica de entonces (Merino, 2001). 4Por qué en un pais dado en un
momento dado se concibe una ley y no otra? ;Por qué a paridad de condiciones, una ley
dada es eficaz y otra no? preguntaba Montesquieu en el contexto de una Europa del siglo
diecisiete y dieciocho que ya no queria vivir bajo las condiciones del absolutismo
monarquico, y en donde estaban por nacer las fundamentas del liberalismo politico y de la
democracia representativa.

° http://ffilosofiaweb20.blogspot.mx/2010/10/platon-democracia-y-tirania.html
30



Anna Lena Di Carlo: Participacién y desarrollo sustentable en los procesos de ordenamiento ecoldgico territorial local en México

Vale la pena parar un momento en este punto del gran maestro, filésofo francés
Montesquieu, quien nos ensefia que el legislador obedece a principios, motivos,
tendencias y directrices que reflejan su época (Chevallier, 1949). En los temas de este
trabajo — el desarrollo sustentable y la participacion- de hecho se trata de dos grandes
temas de nuestra época. Y es indudable que México, siendo un miembro respetado
dentro de la comunidad internacional en general y las organizaciones econémicas que se
centran en el modelo politico democratico y el modelo econémico neoliberal en particular,
necesita cumplir con los grandes paradigmas que esta comunidad adopta. Asi que una
pregunta que vale la pena recordar a lo largo de nuestro analisis es: ¢ En qué medida el
desarrollo de los instrumentos para fomentar la participacion en la politica ambiental
mexicana realmente se ha generado por una evoluciéon endoégena que refleja la voluntad
politica y civil por un cambio hacia el desarrollo sustentable de los municipios que
conforman este pais; y en qué medida el marco legal y la creacién de instituciones mas
bien reflejan presiones exdgenas que no se ven respaldadas en el interior del sistema por
la voluntad suficiente para poderse ver realizadas?

Para regresar a la interpretacion de la democracia en los tiempos del Renacimiento y de
la llustracion, John Locke en sus “dos tratados sobre el gobierno” (Locke, 1689) nos
ensefa que el poder es un depdsito consensuado. El pueblo, por su propio beneficio, lo
fia al gobierno y, en cambio, éste le asegura la igualdad, libertad e independencia, asi
como la seguridad necesaria para poder vivir en paz (Chevallier, 1949). La seguridad es
un aspecto fundamental en el tema de la participacién, ya que sélo un Estado funcional
logra usar legitimamente la fuerza (Weber, 1919) sin limitar el estado de derecho y las
libertades civiles. Por esto se desarroll6 la idea de la separacion del poder: La separacién
entre las funciones de quien hace las leyes (legislativo), quien ejecute las resoluciones
publicas (ejecutivo) y quien juzga los delitos (juridico) es necesaria segun Montesquieu
para evitar el abuso del poder por reposar ilimitadamente en un solo gobernante. Emerge
asi la teoria de la libertad politica, garantizada por una cierta distribucién y separacion del
poder (Chevallier, 1949).

En este sentido, Jean-Jacques Rousseau en el “contrato social” (Rousseau, 1762) habla
de una voluntad general que se basa antes que nada en la moralidad y que substituye la
libertad individual para que los individuos puedan ser libres formando la sociedad. La ley
seria la expresion de esta voluntad general, logrando de crear una igualdad moral y
legitima que en el estado natural no hay debido a las diferencias fisicas entre las
personas. De esta manera, la libertad individual se restringe ad aquellos temas que no se
necesitan limitar para asegurar la libertad soberana y la justicia generadas por las leyes.
El soberano, constituido por el pueblo, vota las leyes, mientras que el gobierno las ejecute
(Chevallier, 1949). El contrato social, al final, seria la solucidon general a lo que doscientos
afios después Hardin describiria con respecto a los recursos naturales en términos de la
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tragedia de los comunes: libertad individual y libertad social se limitan y se garantizan por
las leyes en funcién del bien comun y segun la voluntad general.

Cabe mencionar otro punto interesante por Rousseau en el “contrato social”: la idea de
una religion civil, religion del ciudadano moderno, que hace que el ciudadano ame sus
deberes (Chevallier, 1949). Hoy en dia esta religion civil se llamaria cultura civica y se
identifica entre otros aspectos con la voluntad explicita de los individuos para participar en
asuntos publicos, considerando que uno de los deberes de la ciudadania es la de
participar. Dicho lo anterior, evidentemente no todos los ciudadanos pueden ni quieren
participar con la misma intensidad, asi que hay al menos tres tipos o niveles de cultura
civica: la cultura parroquial, la subordinada y la abiertamente participativa (Almond y
Verba citados en Merino, 2001), o, dicho de otra forma, los apaticos, los espectadores y
los gladiadores (Milbrath citado en Merino, 2001).° Esa intensidad de participacion,
referida en nuestro caso no a individuos sino a grupos de actores, es la que nos interesa
en este trabajo.

Sin embargo, Rousseau se referia con el soberano a una forma de democracia directa,
donde gobernantes y gobernados serian las mismas personas (Stettneer Carrillo &
Mascott Sanchez, 2006). Evidentemente no es viable pensar en este modelo de gobierno
en paises sumamente grandes como es el caso de México. Si bien es cierto que la misma
forma de democracia directa se ejercia también en la Grecia antigua en algunas ciudades
donde todos los ciudadanos participaban en una asamblea unica, eliminando asi la
diferencia entre representantes y ciudadanos, es importante notar que no todos los
habitantes de una ciudad eran considerados ciudadanos (Merino, 2001). De alli que,
tomando en cuenta el significado en su contexto histérico, la indignacion de Aristoteles
con respecto a la idea de la democracia se vuelve mas comprensible. De igual forma, la
imposibilidad de realizar la democracia directa en sociedades extensas y caracterizadas
por el sufragio universal también es entendible.

En el marco de las reflexiones anteriores, el espiritu de nuestro tiempo no puede mas que
ser diferente al de los inicios de la democracia: Hemos pasado, al menos formalmente de
una democracia directa a una democracia representativa y luego a una democracia
participativa. Evidentemente, este cambio ha sido necesario por todo lo dicho
anteriormente: para evitar la tirania que profecia Platén; porque el gobierno no ha sido
capaz de asegurar la igualdad, libertad y seguridad que es la base del buen gobierno para
Locke; para evitar el abuso del poder del cual hablaba Montesquieu; y porque las leyes no
logran generar suficiente libertad ni justicia, y muchas veces no son expresion de una
voluntad soberana basada en la moralidad como decia Rousseau o ética como se

® Almond y Verba (1963): The Civic Culture. Political Attitudes and Democracy in Five Nations,
Princeton University Press; Milbrath, Lester W. (1965) Political Participation. How and Why do
People get Involved in Politics? Rand McNally ,Chicago.
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llamaria hoy en dia (Sadnchez Vazquez, 2007). Mas bien, nos encontramos en una época
caracterizada por riesgos’ — “tales como los efectos de la insostenibilidad ambiental del
modelo productivo, la insolidaridad del modelo socioeconémico que pone de relieve el
nuevo fendmeno de exclusién social, y el impacto que todo ello tiene sobre las
particularidades del territorio y de las culturas” (Alguacil Gomez, 2004) - desigualdades e
injusticias intra- e intergeneracionales, donde la unica religion civil parece ser
representada por un consumismo que embrutece, un elevado desencanto politico y
relaciones sociales que se limitan muchas veces a comunicarse por las redes sociales.

3.4.De democracia participativa y sus alternativas

Dicho lo anterior, es inevitable que se fortalezcan los mecanismos de participacion a
través de la integracion de elementos directos y representativos, no solo en la eleccion de
representantes, sino en la toma de decisiones, la realizacion y el seguimiento de los
planes, programas y proyectos que se basan en marcos legales también perfectibles.
Véamos cuales son los elementos de la democracia participativa y cuales son sus criticas
y alternativas para entender mejor el espiritu de nuestra época y la importancia de la
participacién. En primer instancia, la participacion se puede interpretar como mecanismo
correctivo de la representacién: se necesita de la participacion de la ciudadania porque la
democracia representativa no logra realizar decisiones que reflejen la voluntad general
(Merino, 2001). De esta forma, por un lado, la primera suposicion sobre la democracia
participativa seria que, para que ésta se pueda realizar de verdad, es necesario que se
den practicas participativas mas alla de los votos. Por el otro lado, hay que recordar que,
como deciamos antes, en realidades territoriales donde no es viable la democracia
directa, un “cuadro basico de representantes politicos” es indispensable (Merino, 2001).

Por lo anterior, si de partida hay que votar los representantes y ésto representa el acto
mas basico de participacién, entonces es correcto decir que no puede haber democracia
sin participacion (independientemente de su tipologia especifica) (Merino, 2001). Por lo
tanto, no estamos diciendo que la representacion no sirve como participacion, al contrario,
representacion y participacion son interdependientes y la participacidn en las elecciones
politicas por supuesto que representa uno de los instrumentos de participacidén ciudadana
en el presente analisis. Ademas, hay que recordar siempre que la representacion que hoy
en dia tomamos por descontado hasta el siglo pasado era revolucionaria, considerando
que anteriormente el poder no venia del pueblo a través de la eleccion del gobierno, sino
que en las monarquias del pasado era hereditario, se consideraba expresién de la
voluntad divina y soberania absoluta (por ejemplo Machiavelli, Bodin y Hobbes en
Chevallier, 1949).

" Véase Beck, U. (1998) La sociedad de riesgos. Hacia una nueva modernidad
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Actualmente, se agregan a la representacion mayoritaria por parte del gobierno otras
formas de representacién-participaciéon: las organizaciones de la sociedad civil (OSC)
defienden temas especificos, representando asi sus miembros y sostenedores; los
sectores productivos tienen representantes quienes defienden los respectivos intereses
sectoriales privados; la academia se expresa en cuanto actor autdbnomo a partir de
investigaciones cientificas y conocimientos técnicos etc. Esto significa que la
representaciéon gana de importancia porque se multiplican los espacios representativos,
los cuales ya no se limitan a las elecciones politicas y los mandatos representativos. Es
mas, en relacion al mandato representativo, hay quienes opinan que éste se debe
necesariamente controlar y defender a través de una multitud de procesos participativos,
ya que al sistema de organizacion por partidos politicos subyace el riesgo de realizar
mandatos imperativos (Merino, 2001). En lo que se refiere a la democracia participativa y
sus limitaciones, de hecho, se propone que ésta puede favorecer el ejercicio de algo
parecido al mandato imperativo, o cierto clientelismo entre candidatos y sostenedores,
sobre todo a nivel local.

Una investigacion conducida en Espafia comprobd que existe un sesgo participativo
debido a la doble funcion del gobierno municipal, y el dilema que de alli resulta: Por un
lado, ofrece “oportunidades de participacién al mismo tiempo que quiere ganar las
elecciones” (Navarro Yafiez, 2000). Para el autor de esta investigacién la democracia
participativa - o democracia asociativa - a nivel local brinda dos elementos participativos:
la participacion electoral y la participacion corporativa o de presion. En la participacion
electoral reside la primera paradoja si los ciudadanos no participan mas que en las
elecciones porque es necesaria la que anteriormente llamamos participacion substancial
para la realizacién del gobierno democratico. Del mismo modo, la segunda paradoja
consiste en que, en caso que los ciudadanos si quieran participar en los procesos de
toma de decisiones, estan limitados por los criterios de la lucha electoral (Navarro Yafiez,
2000). Esta ultima paradoja se debe a que los candidatos politicos necesariamente se
tienen que aliar con ciertos grupos o sectores para llegar a la victoria electoral, y éstos
ultimos frecuentemente exigen el cumplimiento de sus demandas hechas en periodo de
campafia electoral, como si de verdad se tratara de un mandato imperativo, llegando asi
al clientelismo y a la corrupcion.

Una posible solucién a este y otros dilemas de la democracia participativa en el ambito
local seria, segun Alguacil Gomez, la estrategia relacional (Alguacil Gomez, 2004). Para el
autor hoy en dia existen tres modelos de gobierno: el burocratico, el gerencial y el
relacional. Si el primero se basa en un estilo de gobierno clasico desde arriba hacia abajo
de un Estado centralizado, y el segundo en el clientelismo que nace cuando se realiza el
Estado minimo que privatiza los servicios y externaliza la gestion, el tercer modelo se
basaria en la realizacion de los principios de corresponsabilidad, reciprocidad e
integracion (Alguacil Gémez, 2004). El autor critica que hemos pasado de un paternalismo
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burocratico, en donde la participacion se limita a informar a través de mondlogos por parte
de los gobernantes, a un paternalismo gerencial, donde se dan consultas y parloteo, y no
hay espacio para manifestaciones de la inteligencia ciudadana mas alla de la relacion
gerente-cliente que se da entre los mismos ciudadanos. En este sentido, el modelo
relacional precisamente se basa en ciudadanos activos y corresponsables que compartan
ideas y participen a través de la cooperacién, dentro de la administracion y fuera a través
de la construccion de nuevos tejidos sociales (Alguacil Gémez, 2004).

3.5.La transicion democratica en México y la participacion en materia

ambiental

Hablar de modelos inevitablemente siempre implica cierta abstraccion de la realidad, la
cual no puede que ser un hibrido entre varios modelos ideales. Asi es como encontramos
elementos que expresan la realizacion de diferentes ideologias y al mismo tiempo reflejan
precisamente esa multitud de opiniones y participaciones. En México, el afio 2000
representd un punto clave en la historia politica del pais, ya que por primera vez desde el
1929 gandé un partido de oposicion al Partido Revolucionario Institucional (PRI),
supuestamente marcando un histérico cambio de direccién de las politicas publicas desde
la izquierda hacia la derecha, pensando en algo similar al final de la guerra fria con la
victoria de la democracia. Sin embargo, si las esperanzas por un cambio de régimen
politico ademas del cambio de partido al poder fueron grandes, hoy y desde el 2012,
hemos regresado otra vez al PRI y, ademas, estamos viviendo un empeoramiento en
cuanto a la garantia de los derechos civiles y humanos (Ackerman, 2015), que forman la
base del gobierno democratico liberal.

De hecho, la desconfianza hacia las instituciones Estatales y los servidores publicos es
tan grande® que dificilmente se puede hablar de un Estado y una democracia funcionales.
Mas bien hablariamos en el caso de México de un tipico caso de “Estado fallido” que no
es capaz de ejercer la fuerza legitima adentro de su territorio (Weber, 1919) y un régimen
politico cada vez mas autocratico. Con esto nos referimos a la impunidad del crimen
organizado y de la corrupcién, y al poder ilimitado de una clase politica aliada, por un
lado, con las fuerzas econdmicas para conseguir intereses privados y, por el otro lado,
con las fuerzas militares y policiacas para reprimir la libertad de expresion y de opiniones
desde la oposicién, asi como reprimir la posibilidad de participacion a la toma de

8 El periodico Reforma publicéd un ejercicio estadistico en agosto de 2015 donde mas del 70% de
los encuestados demuestran poca o ninguna confianza en el gobierno actual, la Suprema Corte de
Justicia, la policia y los partidos politicos (CNN México, 4. Agosto de 2015).
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decisiones y evaluacién critica de la situacién nacional y local por parte de la ciudadania
(Ackerman, 2015).

Regresando al tema de las politicas ambientales en especifico, en México, recientemente
estan surgiendo publicaciones que evaluan los instrumentos de participacion en materia
ambiental que se han ido desarrollando desde los afios noventa en respuesta a la
exigencia de la comunidad internacional de democratizar los procesos de politica
ambiental (Blauert, Rosas, Anta, & Graf, 2006). El enfoque de la participacion ciudadana
en materia ambiental se debe probablemente a que los problemas ambientales se
caracterizan por ser complejos y por ende requieren de una multitud de actores. Por
ejemplo, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) ha creado
numerosos consejos consultivos ambientales, expresion de la democracia deliberativa,
que se realiza a través de procesos participativos e incluyentes. La idea de estos consejos
es la toma de decisiones colectiva a través de consensos por parte de los afectados por
problemas ambientales (Blauert, Rosas, Anta, & Graf, 2006). Sin embargo, la
investigacion sobre los consejos consultivos ambientales en México encuentra que, a
pesar de la potencial oportunidad que este instrumento de toma de decisiones representa
para la conservacion y el manejo de los recursos naturales, se han observado retrocesos
por problemas de desconfianza, tensiones y prejuicios mutuos (Blauert, Rosas, Anta, &
Graf, 2006). El hecho que, a pesar de que existan los espacios de participacion, ésta
ultima no esté funcionando, hace presuponer que falta un proceso anterior de informacion
y empoderamiento de los potenciales participantes.

Otra investigacion que se quiere mencionar brevemente trata de las coaliciones
ambientales, por un lado, y de los procesos multi-participativos, por otro lado, para
comparar las ventajas y desventajas de ambas modalidades de participacién ciudadana
en politica ambiental (Pacheco Vega & Vega Lopez, 2001). Las coaliciones ambientales
consisten en la participacién de organizaciones no lucrativas ni gubernamentales (ONG) y
grupos de personas a redes que ejercen presion sobre el gobierno con el fin de realizar un
interés en comun. En lo que corresponde a los procesos multi-participativos, de los cuales
el ejemplo anterior de los consejos consultivos ambientales es un caso, éstos sirven para
“establecer agendas, resolver conflictos e incrementar el intercambio de informacion”
(Pacheco Vega & Vega Loépez, 2001). Esta forma de participacion nos interesa
particularmente para este trabajo porque representa una etapa del proceso de
ordenamiento ecoldgico territorial local. A pesar de que la idea es juntar los diferentes
actores y sectores afectados a una mesa (redonda) para que tomen decisiones
sustentables sobre cuestiones ambientales de alta complejidad, riesgo e incertidumbre,
este instrumento se ve a veces limitado por la falta de informacién y habilidad por parte de
los participantes, lo cual impide llegar a un entendimiento comun (Pacheco Vega & Vega
Lépez, 2001).
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Desde luego, cada modalidad de participacion tiene sus ventajas y desventajas
especificas, destacando en cuanto a las coaliciones ambientales su gran capacidad de
presion, respaldada por una alta presencia en la sociedad y los medios masivos de
comunicacion; y en lo que toca a los procesos multi-participativos, su mayor fortaleza
reside en el hecho de que actua desde adentro del gobierno, debido a que siempre hay
actores gubernamentales en las mesas de trabajo (Pacheco Vega & Vega Lépez, 2001).
Lo interesante en nombrar estos dos tipos de participacion es precisamente subrayar que
es necesario trabajar desde dentro y fuera de las instituciones para poder llegar a un
cambio verdadero. Este trabajo se coloca entonces a medio camino entre los activistas,
defensores de la movilizacion social como unico modo de lograr un cambio en pro de los
intereses de la ciudadania por el desencanto y la desconfianza hacia las instituciones (por
ejemplo Ackerman, 2015) y los democraticos ortodoxos que confian plenamente en que
los mecanismos de participacion que conforman el sistema politico del Estado sean
suficientes para garantizar el ejercicio de la democracia (por ejemplo Merino, 2001).
Pensar que la movilizacion de la sociedad civil no sirve o pensar que adentro de las
instituciones y mecanismos participativos “oficiales” nada se salva seria limitarnos a
pensar de manera parcial un tema que aborda todos los ambitos de la realidad social. De
hecho, inicialmente nada mas se habia contemplado la participacion institucionalizada en
la metodologia de este trabajo. Sin embargo, se reflejé en el analisis de los estudios de
caso que, especialmente en los conflictos ambientales, los movimientos sociales y las
coaliciones ambientales extra-institucionales juegan un papel fundamental. Asi que se
adoptd lo que Alguacil Gomez (Alguacil Goémez, 2004) llama el modelo relacional de
participacién.

Esos diferentes espacios de participacion forman parte de la dialéctica de la transicion
democratica, que confronta modelos para crear un modelo Unico, nuevo, modelo que se
adapta a las necesidades y dificultades de la realidad territorial especifica. Sin embargo,
es cierto también que un proceso de transicion no puede que ser momentaneo y tiene que
llevar en algun momento a ese régimen, sea éste democratico, o autoritario, o hibrido en
el caso de México. Como veremos en el préximo capitulo sobre el contexto legal e
institucional de México, la transicidn hacia instituciones y leyes para la realizacion de la
democracia, por lo menos en lo ambiental, ya se realizd; una transicion democratica hacia
politicas que cumplan con este marco institucional y legal sin embargo no puede, como
subraya Ackerman (2015) con respecto a la transicién democratica en general, durar
eternamente. Ya es necesario que se cumpla.

3.6. Capitalismo y neoliberalismo versus desarrollo enddégeno comunitario

Por ultimo, cabe mencionar en el tema de la democracia que es muy comun que se
atribuya la crisis del sistema de gobierno, especialmente en vista de los problemas
ambientales, al capitalismo neoliberal. Muchos autores entre los mas criticos del régimen
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actual lamentan una tendencia bipolar de procesos econdmicos neo-liberales, que por un
lado homogenizan y abren siempre mas mercados y, por el otro lado, requieren la
problematizaciéon por la sociedad civil de soluciones a crecientes problemas de
desigualdad y degrado ambiental que ese modelo conlleva (Leff, 1993). Leff (1993) indica
que la tendencia del desarrollo sustentable neo-liberal, que se basa en la victoria historica
del capitalismo sobre el socialismo, es la de inculpar el Estado burocratizado y
centralizado por la devastacidon del ambiente, mientras que segun su posicion el culpable
es el capitalismo neoliberal.

Otra vez se regresa a la critica del modelo gerencial de gobierno que capitaliza la realidad
entera de todos los aspectos de la vida, hasta la naturaleza, y supone que a través de la
internalizacion de los costos y la contabilizacidon de los recursos naturales se pudiera crear
una “nueva cultura ambiental, funcional al estilo del desarrollo vigente, y adaptada a las
condiciones de Mercado” (Crespo Flores, 1999). Especialmente en América Latina en el
tema de la democracia, muchos autores advierten que no es viable imaginar un modelo
de gobierno desestatizado que reemplace el modelo centralista y se limite a mantener el
orden publico:
"La experiencia de la ultima década, como hemos visto, nos brinda evidencias de
como mas mercado —y menos Estado- puede implicar mas explotacién y mas
marginalidad; como mas sociedad civil -y, en un sentido distinto, menos Estado-
puede estar asociada con mayor atomizacion y anomia; como finalmente, mas
democracia politica —y menos autoritarismo- puede redundar no simplemente en
mayor apatia, sino incluso en el vaciamiento de la politica, al perder ésta sentido
en términos de la vida cotidiana y la resolucion de los problemas de la mayoria de
la poblacién (Cavarozzi, 1992).

En este sentido, hay propuestas de cambio profundas en México a todas las escalas.
Desde un cambio en el sistema de gobierno federal de presidencial a parlamentario
(Ackerman, 2015), para lograr que se ejerza una verdadera separacion de poderes, y para
que la oposicién también participe en el desarrollo de politicas publicas, mejorando asi el
rol del Estado en lugar de eliminarlo; hasta la construccion de una alternativa endogena
desde lo local al vigente paradigma de desarrollo, basado en un modelo de produccién
que toma en cuenta los recursos naturales, culturales y tecnologicos de comunidades en
su contexto especifico.

La perspectiva ambiental presentada por los autores del desarrollo endégeno (Paez,
1998) recoloca el ambiente y el territorio en su lugar central con respecto a los procesos
socio-ambientales y permite nuevos modelos de participacion directa e integracion de las
bases sociales, culturales y ecologicas, basado sobre todo en alianzas regionales que
descentralizan los procesos econdmicos y politicos, y en los cuales cooperan poderes
publicos, privados y civiles en el ambito comunitario (Leff, 1993). En México, esto
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supondria primeramente el reconocimiento legal y politico del ambito comunitario, siendo
hoy en dia una escala que no se considera a la hora de hacer planeacion, ya que el ultimo
nivel administrativo hasta ahora es el municipio. Tal vez puede ser una muy buena idea
en un pais donde algunos municipios tienen la dimension de estados-nacion europeos.

4. Contextualizacion

4.1.Marco juridico y politico sobre participacién y sustentabilidad’

El derecho de participacion ha ganado importancia a nivel internacional a partir del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos del 1966 y en materia ambiental sobre todo
con la Convencion de Aarhus sobre el acceso a la informacién y participacién del publico
en la toma de decisiones y acceso a la justicia en asuntos ambientales en 1998. A nivel
nacional, se empieza a sustentar la participacién coordinada por competencias desde la
garantia del sistema de concurrencia entre los tres 6rdenes de gobierno con la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos del 1917 y la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal del 1976. En la actualidad, la participacién en México se
rige sobre la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (LFTAIPG) del 2002, la cual establece que toda informacion de caracter
publico debe ponerse a disposicion de la sociedad.

En cuanto al concepto de sustentabilidad, ya se ha visto que éste se empezd a construir a
partir de la Conferencia Mundial sobre Medio Humano del 1972, en donde se prevé la
creacion del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente. Conforme va
creciendo la preocupacion ambiental, debida a procesos acelerados de degradacion y
contaminacién, en 1983 se decide la conformacién de la Comision Mundial sobre Medio
Ambiente y Desarrollo. Esta, en 1987, publicaria el informe “Nuestro Futuro Comudn” o
Reporte Brundtland'®, que se hizo popular por dar la primera y mas citada definicion del
desarrollo sustentable como aquel desarrollo que satisface “las necesidades de las
generaciones presentes sin comprometer las posibilidades de las del futuro para atender
sus propias necesidades“ (WCED, 1987). Ademas, el Reporte Brundtland nombra entre
sus recomendaciones la necesaria construccion de “un sistema politico que asegure la
participacion efectiva de los ciudadanos en la toma de decisiones” (WCED, 1987).

En México, la Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos garantiza el derecho
a la salud y un ambiente saludable (Art. 4), ademas del desarrollo sustentable de la
economia y la proteccién del ambiente (Art. 25). Es responsabilidad del Estado, a través

% Esta seccion se basa fundamentalmente en tres textos:
*  http://www.fao.org/wairdocs/lead/x6372s/x6372s09.htm
*  http://www.semarnat.gob.mx/leyes-y-normas
+  http://www2.inecc.gob.mx/publicaciones/libros/457/marcolegal.pdf
' El reporte se nombro asi por la presidenta de la comisién Gro Harlem Brundtland.
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de sus tres ordenes de gobierno, regular el desarrollo y la conservacion de los recursos
naturales (Art. 27), y los mismos tres niveles pueden expedir leyes y reglamentos para la
proteccion, preservacion y restauracion ambiental del “equilibrio ecoldgico” (Art. 73). El
desarrollo de estos articulos constitucionales se dio en los afios noventa y fue
acompafiado de la debida construccidn de un marco institucional que asegure la
realizacion de politicas correspondientes.

De hecho, a partir de los afos cuarenta, cuando se concibié a la Ley de Conservacién del
Suelo y Agua, y hasta los afnos setenta-ochenta, la estrategia nacional de desarrollo se
enfocd mas bien en la industrializacion del pais. Claramente fue a raiz del proceso
acelerado de urbanizacion y, por consecuencia, de contaminacién que acompafid al
marco legal y politico de esos afios, que se empezaron a notar mas directamente las
consecuencias ambientales negativas. Como consecuencia, en los afos setenta se
crearon las primeras leyes con un enfoque meramente sanitario como la Ley Federal para
Prevenir la Contaminacion Ambiental. Ya en los afios ochenta, y a partir de la expedicion
de la Ley Federal de Proteccion al Ambiente del 1982, se concibe un enfoque mas
integral, respaldado por la reforma constitucional en 1994 y la creacién de nuevas
instituciones, bases juridicas y administrativas para la politica ambiental. De esta ultima
representaron las primeras piedras miliares el Plan Nacional de Desarrollo de 1995-2000
y la introduccidn del delito ecoldgico al Coédigo Penal en 1996.

En lo que toca a la relacion entre los dos conceptos clave de este trabajo -la participacion
y la sustentabilidad-, tienen su punto de encuentro en la Cumbre de la Tierra del 1992 vy,
mas especificamente, en el Cap. 28 de la Agenda 21, que dice que los gobiernos locales
desempefian un papel fundamental por estar en contacto directo con la poblacién y por
eso se invitan a la elaboracion incluyente y participativa de planes de sustentabilidad a
nivel local. Aqui se origina el slogan ‘“think globally, act locally” y el concepto de la
“glocality” como caracteristica del desarrollo sustentable. La “glocalidad” expresa que,
aunque la sustentabilidad no conoce fronteras y debe necesariamente ser un esfuerzo
global para poder revertir las tendencias destructivas de desarrollo actuales, ésta se debe
construir desde abajo, desde lo local. Desde luego que es imposible construir
sustentabilidad desde abajo sin la participacion de todos los actores, incluido el gobierno
en todos sus posibles niveles. El encuentro de la sustentabilidad con la participacion es el
motivo por el cual se escogio el nivel local, que en México es el municipal, para el analisis
del ordenamiento ecoldgico territorial.

En México, el desarrollo de las ideas de participacién y sustentabilidad y, al mismo
tiempo, la reunién de los dos conceptos se realiza por la Ley de Planeacién del 1983 y la
Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion del Ambiente (LGEEPA) del 1988, en
donde la reforma del 1996 incorpora la importancia de la participacion en el tema de la
protecciéon ambiental. Desde el 2002 existen ademas los Consejos Consultivos para el
Desarrollo Sustentable, el Sistema Nacional de Informacion Ambiental y de Recursos
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Naturales (SNIARN) y el Programa de Desarrollo Regional Sustentable (PRODERS),
todos instrumentos para fomentar la informacién y la participacion de la sociedad civil en
materia de desarrollo sustentable. Otra iniciativa politica importante es la Estrategia
Nacional para la Participacion Ciudadana en el Sector Ambiental del 2008, la cual llama la
ciudadania a participar en asuntos ambientales de importancia nacional.

4.2.La participacion en México

Para entender la necesidad crucial de evaluar y mejorar los procesos participativos en
México, hay que considerar que tener un marco legal e institucional bastante completo
sobre participacion, no necesariamente significa que no haya obstaculos al ejercicio de los
derechos sociales:

“Durante anos, el crear instancias institucionales para la participacion social no ha
garantizado que los ciudadanos sean protagonistas del disefio y formulacion de las
politicas locales. Por el contrario, estas formas de participacion sélo han sido
intentos de legitimar ciertas politicas formuladas tanto por el gobierno local, como
por las instancias del gobierno federal” (Ziccardi, 1999).

Como ya se mencioné anteriormente, hay quienes atribuyen esas limitaciones de la
practica democratica en los espacios de participacibn mexicanos a problemas
estructurales como la falta de equidad o la ausencia de voluntad politica (Blauert, Rosas,
Anta, & Graf, 2006), debida esta ultima al hecho que la participacién permitiria influir o
hasta cambiar las mismas instituciones que la crearon.

En este sentido, Ziccardi (1999) propone dos puntos clave para que se puedan dar
procesos de participacion eficaces:

* Las instituciones Estatales deben generar confianza en la ciudadania a través de
la construccion de un gobierno honesto, eficiente y democratico que refleje
credibilidad.

* Por su parte, el ciudadano debe ser responsable y crear relaciones de respeto y
cercania con la autoridad a través del ejercicio activo de sus derechos de
participacion y el cumplimiento de las respectivas obligaciones.

Aqui se refleja otra vez la corresponsabilidad que hemos citado como resultado de la
participacion en el ordenamiento territorial desde la guia metodoldégica de SEMARNAT,
INE y SEDESOL “Términos de referencia para la elaboracién del programa municipal de
ordenamiento ecoldgico y territorial (PMOET)” en la justificacion de este trabajo y en las
secciones 3.2 como proceso cooperativo entre gobierno y ciudadania y 3.4 como parte de
la idea del gobierno relacional. Por lo anterior, el gobierno local, que en México se coloca
a nivel municipal, se deberia basar en dos procesos fundamentales: el encuentro
(consenso) y la corresponsabilidad (compartir) en un contexto de autogestién, definido
como apropiaciéon de la poblacién de “contenedores y contenidos, de espacios y de
actividades” (Alguacil Gémez, 2004, p. 6). El autor, como hemos visto mas adelante,
presenta varios modelos de administracién de los cuales su modelo de gestion relacional
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se construye precisamente mediante la descentralizacion del Estado, la comunitarizacion
de los servicios y la democracia participativa.

En resumen, la corresponsabilidad desde la perspectiva de la planeacién territorial se
refiere precisamente al ejercicio de la democracia participativa: Estado y sociedad son
corresponsables para asegurar un desarrollo sustentable, a través de la participacion de
todos los actores. En este sentido, la perspectiva ambiental recoloca al ambiente y al
territorio en su lugar central con respecto a los procesos socio-ambientales y permite
nuevos modelos de participacion directa e integracion de las bases sociales, culturales y
ecologicas (Leff, 1996). Asi, cabe subrayar nuevamente que la realizacion de estos
puntos se da mas facilmente en el ambito local, dado que es en donde los diferentes
actores de la participacion se pueden organizar de manera mas directa y acercarse mas
facilmente al gobierno para hacer uso de los instrumentos de politica publica: “pues la
participacidn activa de los ciudadanos, directamente o a través de asociaciones, aumenta
en la misma medida en que disminuye el tamafo de la comunidad politica” (Navarro
Yafez, 2000).

De hecho, en México los municipios se han llamado los “laboratorios de la democracia
mexicana” (Cabrero Mendoza, 2002) porque es el nivel en el que se estan generando las
ideas y los proyectos mas innovadores. Sin embargo, aun en municipios donde se
observan iniciativas alentadoras en un gobierno dado, puede haber un regreso al
centralismo en el siguiente. Por un lado, este centralismo es un problema particularmente
caracteristico en México, representando procesos incompletos de descentralizacion
especialmente en el tema fiscal, que tiene sus antecedentes histéricos en una
desconsideracion completa del nivel municipal (Cabrero Mendoza, 2002). Por el otro lado,
dentro del mismo municipio prevalece una cultura de ejercicio del poder egoista que no
permite una continuidad en las politicas locales. Al contrario, la l6gica de los gobernantes
es la de cancelar todo esfuerzo para que el gobierno entrante no pueda construir sobre
sus logros (Cabrero Mendoza, 2002).

Visto lo anterior, muy similarmente al caso de Espafa que Navarro Yafiez examina en su
tesis doctoral de la Universidad Complutense de Madrid y en el articulo correspondiente,
la evaluacion de los instrumentos de participacion se hace cada vez mas urgente, ya que:

“En todo caso, y a partir de mitad de los ochenta, han ido apareciendo propuestas
de reforma institucional por las que adecuar la dinamica de la democracia
participativa a sus postulados normativos. Si bien, no se han desarrollado modelos
que permitan evaluar el funcionamiento real de tales propuestas” (Navarro Yafiez,
2000).

Por lo tanto, esta claro que hace falta motivar la participacién de los actores locales para
contrarrestar estos mecanismos perversos y paradojicos en el ambito municipal y los otros
niveles de gobierno. Pues, se entiende que en caso contrario estos actores civiles
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facilmente pierden la confianza en que su participacion pueda llevarlos a una mejora en
su calidad de vida. A pesar de circunstancias muchas veces adversas a un mejoramiento
de los procesos de participacion substanciales, sin duda el ordenamiento ecoldgico
territorial a nivel local es un instrumento clave para fomentar tal participacion y generar
caminos hacia el desarrollo sustentable.

4.3.El ordenamiento ecoldgico territorial local en México

Por ultimo, cabe mencionar las bases juridicas del Programa de Ordenamiento Ecolégico
Territorial Local (POETL). El vértice de la base juridica del ordenamiento territorial, esta
constituida por el Art. 27 de la Constitucion Politica del 1917, en donde se fundamenta la
utilidad publica del territorio. De esta forma, el articulo justifica que la calidad de vida de la
poblacion es el fin ultimo del ordenamiento y se entiende por qué es tan importante la
participacién “publica” en el proceso del POET.

“La nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio
social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
apropiacion, con objeto de hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica,
cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural y urbana.”

Asi mismo, otra fuente primaria del POET es la Ley de Planeacién de 1983. Esta, al igual
que el Art. 27 constitucional, asegura el interés social del territorio, y fundamenta los
planes y programas nacional y regional de desarrollo, expresando la necesidad para la
participacion democratica en el marco de un desarrollo integral y sustentable del pais.
Efectivamente inicia constatando en el Art. 1 que “Las disposiciones de esta Ley son de
orden publico e interés social”.

Por otro lado, la misma Constitucién, ademas, confiere a los municipios en el Art. 115 el
poder autbnomo para determinar los usos y destinos del suelo municipal, lo cual es objeto
del ordenamiento ecoldgico territorial local.

“V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales relativas,
estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano
municipal;

b) Participar en la creacién y administracion de sus reservas territoriales;

c¢) Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, los cuales deberan
estar en concordancia con los planes generales de la materia. Cuando la
Federacion o los Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberan
asegurar la participacion de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales;
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e) Intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana;

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacién y administracion de zonas de reservas ecolégicas y en
la elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacién y aplicacion de programas de transporte publico de
pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial; e

i) Celebrar convenios para la administracién y custodia de las zonas federales.”

Vale la pena relevar dos elementos de este apartado, que son particularmente
importantes para nuestro trabajo:

1. El primero se refiere a la competencia municipal de “autorizar, controlar y vigilar la
utilizacion del suelo, en el ambito de su competencia, en sus jurisdicciones
territoriales”. Dado que el POETL tiene como objeto precisamente el diagndstico,
la planeacién y la evaluacion de los usos del suelo, queda clara la facultad
municipal en materia de ordenamiento ecologico territorial local.

2. Por otra parte, éste ultimo se menciona explicitamente en el punto g) del mismo
apartado: “Participar en la creacion y administracion de zonas de reservas
ecologicas y en la elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento en esta
materia”. Aqui se usa el verbo “participar” porque justamente no se trata de una
accion solitaria, ya que participan en ella los otros dos 6rdenes de gobierno
(estatal y federal), la sociedad civil, representantes del sector privado y la
academia.

Una particularidad del contexto mexicano es la separaciéon de la planeacién urbana y
ecoldgica. Esta division artificial que ignora los flujos en términos de servicios y materia
prima y la dependencia funcional de los dos espacios que resulta de estos flujos, lleva a
incongruencias entre el plan de desarrollo urbano (PDU) y el POETL que dificimente se
resolveran completamente sin una reforma de las bases juridicas. La razén por la cual se
concibié el POET de manera separada con respecto al ordenamiento territorial y la
planeacion urbana es que el movimiento y las organizaciones ambientalistas temian la
apropiacion del POET por parte de los urbanistas. Sin embargo, se ha sefalado que por
lo menos a nivel municipal, la responsabilidad del ayuntamiento para los dos instrumentos
(en el mismo apartado a. “Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de
desarrollo urbano municipal”’) deberia permitir una planeacién articulada de ambitos
urbano y rural (Azuela, 2009). Como veremos en los estudios de caso, parece que esto es
dificilmente cierto en la practica.

La Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion del Ambiente (LGEEPA), ley-marco
para el sector ambiental en México desde su aprobacién en 1988, prevé cuatro diferentes
modalidades del POET: general del territorio, regional, local y marino. En cuanto al
Ordenamiento Ecolégico Territorial Local, éste se define en el Art. 3 XXIV como:
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“El instrumento de politica ambiental cuyo objeto es regular o inducir el uso del
suelo y las actividades productivas, con el fin de lograr la proteccién del medio
ambiente y la preservacién y el aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales, a partir del analisis de las tendencias de deterioro y las potencialidades
de aprovechamiento de los mismos” (LGEEPA, 1988)

Asimismo, establece en el Art. 20 bis 4 que:

“‘Los programas de ordenamiento ecoldgico local seran expedidos por las
autoridades municipales, y en su caso del Distrito Federal, de conformidad con las
leyes locales en materia ambiental, y tendran por objeto:

I.- Determinar las distintas areas ecoldgicas que se localicen en la zona o region
de que se trate, describiendo sus atributos fisicos, bidticos y socioecondmicos, asi
como el diagnostico de sus condiciones ambientales, y de las tecnologias
utilizadas por los habitantes del area de que se trate;

Il.- Regular, fuera de los centros de poblacién, los usos del suelo con el propdsito
de proteger el ambiente y preservar, restaurar y aprovechar de manera sustentable
los recursos naturales respectivos, fundamentalmente en la realizacién de
actividades productivas y la localizacién de asentamientos humanos, y

lll.- Establecer los criterios de regulacién ecolégica para la proteccion,
preservacion, restauracion y aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales dentro de los centros de poblacion, a fin de que sean considerados en
los planes o programas de desarrollo urbano correspondientes.”

Dado que es en los centros de poblacion y en los limites entre zona urbana y rural donde
muchas veces hay mas conflictos e incongruencias, es importante subrayar que “los
planes o programas de desarrollo urbano deberan tomar en cuenta los lineamientos vy
estrategias contenidas en estos programas”."’ Es decir que el POETL incluye también el
ambito de regulacion del plan y programa de desarrollo urbano y prevalece en caso de
incongruencia el contenido del primero.

La separacion entre ordenamiento ecoldgico territorial y ordenamiento territorial, entre
planeacion rural y planeacion urbana, resulta del hecho que la legislacién ambiental en
materia de ordenamiento ecolégico se basa, como hemos visto en la LGEEPA, mientras
que el ordenamiento territorial se basa en la Ley General de Asentamientos Humanos
(LGAH) del 1976. La LGAH fue sujeto a un cambio completo este afio con la aprobacion
de la nueva Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano, ademas de que se formd en el 2013 la Secretaria de Desarrollo

11 https://www.gob.mx/semarnat/acciones-y-programas/ordenamiento-ecologico?idiom=es
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Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), la cual reemplaza la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) como responsable de los programas de ordenamiento territorial.

No queremos ir mucho a detalle en las caracteristicas del ordenamiento territorial (OT),
dado que nuestro objeto de analisis es el OET. Sin embargo, vale la pena senalar la
diferencia de definicion del OT en la LGAH con respecto a la definicion del OET en la
LGEEPA que reproducimos en la pagina anterior. La LGAH define en el Art. 2 XIV al
“‘Ordenamiento territorial de los asentamientos humanos [como] el proceso de distribucion
equilibrada y sustentable de la poblacion y de las actividades econdmicas en el territorio
nacional”’. Es evidente una interpretacién del OT como la planeacién del desarrollo
demografico y de las actividades econdémicas de forma ordenada en el territorio. La
sustentabilidad se entiende como un criterio de ordenacion, asi como el equilibrio. Este
ultimo deja mucho espacio para su interpretacion, ya que no viene una definicion de lo
qgue se entiende en el contexto por “equilibrado”. Sin embargo, lo mas probable es que se
haga referencia al equilibrio ecoldgico que en la LGEEPA se define en el Art. 3 XIV  como
“La relacion de interdependencia entre los elementos que conforman el ambiente que
hace posible la existencia, transformacion y desarrollo del hombre y demas seres vivos”.

En comparacion, parece que el OT es un enfoque de planeacion mas “desde arriba” y con
el objetivo del desarrollo econémico y la planeacién urbana, mientras que el OET es un
instrumento de politica ambiental que parte desde la realidad territorial y se construye a
través del analisis de los recursos naturales “desde abajo”. Se enfrentan asi el modelo de
desarrollo que ha sido sefalado como

“el régimen establecido por la Ley de Planeacion (LP) desde 1983, cuyo objeto de
regulacién no es el territorio mismo, sino el desarrollo econdmico y social en el
territorio. En otras palabras, mas que ordenar el territorio, de lo que se trata es
promover el desarrollo en diferentes contextos territoriales.” (Azuela, 2009)

con el modelo de desarrollo sustentable, formalmente adoptado por los Planes Nacionales
de Desarrollo y garantizados por la Constitucion de la Republica en México (véase cap.
4.1). Se entiende la evidente dificultad practica que resulta de la dualidad en los enfoques
- desarrollador para el ambito urbano, sustentable para el ambito rural - dos instrumentos
de gestién como el OT y el OET, que deberian articularse de manera integral y contribuir
a objetivos compartidos, teniendo en cuenta la interdependencia entre sociedad y
naturaleza.

Para terminar el marco juridico del OET, la LGEEPA da la definicién, las modalidades y el
contenido de los programas de ordenamiento ecoldgico y determina las autoridades
responsables para su formulacion y expedicién. Ademas, el Reglamento de la LGEEPA
en materia de ordenamiento ecoldgico (RLGEEPAOE) del 2003 delimita las bases de
actuacion del gobierno federal y establece el proceso de ordenamiento ecolégico, definido
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en el Art. 3 XIX. como “Conjunto de procedimientos para la formulacion, expedicion,
ejecucion, evaluacion y modificacion de los programas de ordenamiento ecoldgico”.

En lo que se refiere al programa de ordenamiento ecolégico local, la SEMARNAT define
que: “Su formulacion, expedicion, ejecucion y evaluacion es competencia del Gobierno
Municipal cuando el area incluye parte o la totalidad de un municipio.”"? Ademas, es
necesario notar que “cuando el area incluye un Area Natural Protegida de competencia
Federal, ésta debera participar en su formulacion y aprobacion.” (ibidem) Entonces,
realmente las autoridades federales representadas en las instituciones ambientales
federales, como CONABIO, CONANP, CONAFOR y SEMARNAT normalmente participan
en cualquier consejo ejecutivo de Comité de POETL, que, después de la firma del
convenio de coordinacion de los tres 6rdenes de gobierno, es el segundo paso en la
formulacién del ordenamiento ecolégico.

Las figuras dos y tres que se incluyeron aqui se retomaron del sitio web de SEMARNAT y
representan el proceso general del POET en sus fases de formulacion, ejecucién vy
modificacion (figura 2) y las etapas de la formulacion técnica del programa con la
caracterizacion, el diagnéstico, el prondstico y la construccién de escenarios y finalmente
la propuesta (figura 3). El proceso del POET se caracteriza por ser “adaptativo,
participativo y transparente” (ibidem), ya que incluye una consulta publica y talleres
participativos (participativo), una fase de monitoreo y evaluacién (adaptativo), y el
seguimiento del proceso en la bitdcora ambiental (transparente).

La participacion del gobierno, de los sectores productivos, de la academia y de la
sociedad civil, llamada “participacién sectorial” por la SEMARNAT, se realiza durante toda
la fase de formulacién del programa. Esta ultima tiene diferentes pasos base que todo
ordenamiento debe asegurar: la firma del convenio de coordinacién entre representantes
de los tres drdenes de gobierno, la instalacion y las reuniones del Comité de
Ordenamiento Ecolégico Territorial (COET), distribuido en sus dos consejos (ejecutivo y
técnico) y la formulacion del programa en si que se da a través de la caracterizacion, el
diagnéstico, prondstico y prospectiva, y finalmente la redaccion de la propuesta. En esta
primera fase, la participacion sectorial se da en el COET y durante los talleres
participativos. Sigue a la formulacién la presentacion del POET a la sociedad mediante la
consulta publica, ultimo espacio de expresar opiniones y objeciones al documento
terminado, ya que de alli sigue el decreto y la publicacién en el diario oficial de la
respectiva escala de trabajo. La segundo fase del POET es la ejecucion, subseguida por
una eventual adaptacion del programa a la realidad cambiante del territorio, que se
obtiene mediante una fase de evaluaciéon y, en su caso, modificacion del mismo
programa.

12 https://www.gob.mx/semarnat/acciones-y-programas/ordenamiento-ecologico?idiom=es
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Figura 2: Proceso de Ordenamiento Ecolégico (Fuente: SEMARNAT)3
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Figura 3: Etapas de formulacion del POET (Fuente: SEMARNAT)™

En el sitio de internet de la SEMARNAT sobre Ordenamiento Ecoldgico hay un enlace
particularmente interesante: el curso en linea de Ordenamiento Ecolégico. Lo acertado de

13 http://www.semarnat.gob.mx/temas/ordenamiento-ecologico
14 http://www.semarnat.gob.mx/temas/ordenamiento-ecologico
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este curso es que su acceso se estructura por actores'®, pudiendo el navegante decidir si
acceder como sociedad en general, representantes sectoriales en comités de
ordenamiento ecolégico o autoridades responsables de procesos de ordenamiento
ecoldgico. Aunque la informacion en los diferentes accesos es hasta ahora muy parecida
y podria mejorarse todavia el componente interactivo de los mismos, la separacién por
actores sin lugar de duda representa un mejoramiento considerable en el entendimiento
del proceso de POET que hay que honrar. Ademas, el curso refleja un avance
metodologico importante en el tema que seguramente ayuda a la comprension vy
accesibilidad de los fundamentos teérico-juridicos a los tres tipos de actores. Podria ser
mas detallado en cuanto a metodologia de trabajo del programa en si e incluir buenos
ejemplos de POET a todas las escalas de servir como base de trabajo.

Sin embargo, es interesante que el curso incluya una diapositiva sobre la relacion entre el
ordenamiento ecoldgico y el desarrollo sustentable. Aqui propone que

‘el ordenamiento ecoldgico promueve el desarrollo en un esquema de
sustentabilidad, ya que a lo largo el proceso se consideran las necesidades de los
diferentes actores sociales, tanto en el presente como en el futuro. Esto implica el
analisis integrado de los aspectos socioecondmicos y biofisicos, pues con base en
ello se construyen escenarios en que se analizan las consecuencias a futuro de
diferentes patrones de ocupacion del territorio.” (ibidem)

De alli que se entiende en qué manera la participacion de los diferentes actores sociales
tiene que ver con el desarrollo sustentable y como éste ultimo se relaciona con el
ordenamiento ecoldgico. De hecho, sigue la SEMARNAT subrayando que “el objetivo del
desarrollo sustentable es el mejoramiento del nivel de vida, que esta determinado en gran
medida por la calidad ambiental. En este contexto, la planeacidén territorial debe
considerar las metas de distintas actividades sectoriales y establecer de manera justa sus
limites.” (ibidem)

Asi mismo, en esta pagina el POET se define como:

“Instrumento de la politica ambiental que se concibe como un proceso de planeacion
cuyo objetivo es encontrar un patron de ocupacion del territorio que maximice el
consenso y minimice el conflicto entre los diferentes sectores sociales y las
autoridades en una region. Durante este proceso se generan, instrumentan, evaluan vy,
en su caso, modifican las politicas ambientales con las que se busca alcanzar un
mejor balance entre las actividades productivas y la proteccion de los recursos
naturales a través de la vinculacion entre los tres 6rdenes de gobierno, la participacion
activa de la sociedad y la transparencia en la gestion ambiental.” (ibidem)

“En la pagina se les llaman “tipos de publico”, lo cual segin nosotros no es necesariamente
correcto porque participantes y publico tienen significados muy diferentes. Nuestra denominacion
de “actores” sigue la idea de personas que participan en los procesos de ordenamiento ecoldgico
territorial y no nada mas observan como el publico de una representacion teatral por ejemplo.
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5. Protocolo de investigacion

5.1.Seleccion de municipios

Evidentemente, todo trabajo de tesis se enfrenta a dos problemas de fondo a la hora de
planear los estudios de caso y las estancias de campo: Por un lado el problema de
tiempo, siendo un doctorado limitado a los tres a cuatro afios del programa académico y
de financiacion por medio de la beca; y, por el otro lado, el problema del presupuesto para
los viajes relacionados con las estancias de investigacion y el trabajo de campo. Ademas,
en nuestro caso, tenemos una tercer limitante para la seleccion de nuestros casos de
estudio: la cuestién de la disponibilidad de informacién. En cuanto al segundo punto,
tuvimos el generoso apoyo del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACyT) en
dos casos y recibimos una tercera beca de parte de la Universidad Autbnoma de San Luis
Potosi (UASLP) para las estancias de campo. A partir de la consideracion del ultimo punto
(disponibilidad de informacién), nuestros criterios de selecciéon de los municipios para los
estudios de caso fueron:

v" Que se haya adoptado e implementado un plan de POET local hace entre 5y 10
afios, para que una evaluacion del mismo tenga sentido; y

v" Que los datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
seleccionados para el estudio de sustentabilidad sean disponibles libremente.

En la pagina de la SEMARNAT se encontraron al inicio del doctorado (en 2012) 53
POETL decretados. De estos ordenamientos se excluyen 30 por tener fecha de decreto
posterior al 2009 y uno porque no se trata de un POETL municipal ya que incluye varios
municipios. De esta forma reducimos el posible nimero de estudios de caso a los
siguientes 22 municipios:

—

Costero Terrestre Puertecitos-Paralelo 28°, Baja California

)
2) Municipal de Mexicali, Baja California
3) San Quintin, Baja California
4) San Antonio de las Minas Valle de Guadalupe, Baja California
5) Municipal de los Cabos, Baja California Sur
6) Cuatrociénegas, Coahuila
7) Municipal de Almoloya de Juarez, Estado de México
8) Municipal de Ixtapaluca, Estado de México
9) Municipal de Villa de Allende, Estado de México
10) Municipal de Leén, Guanajuato
11) Municipal de Huasca, Hidalgo
12) Municipal de Tepeji del Rio de Ocampo, Hidalgo
13) Municipal de Cotija, Michoacan
14) Municipal de Cuautla, Morelos

50



Anna Lena Di Carlo: Participacién y desarrollo sustentable en los procesos de ordenamiento ecoldgico territorial local en México

15
16
17
18
19
20
21
22

Municipal de Cuernavaca, Morelos
Municipal de Tepoztlan, Morelos

Santa Maria del Oro, Nayarit

Isla Mujeres, Quintana Roo

Municipio de Benito Juarez, Quintana Roo
Municipio de Cozumel, Quintana Roo
Municipio Solidaridad, Quintana Roo
Municipio de Rosario, Sonora

~— N N N N N S N

En un segundo paso excluimos todos aquellos ordenamientos no disponibles en formato
electronico o que no incluyen el mapa de POETL y se reducen los municipios a 18. Sin
embargo, siete de los mapas no son leibles y de los 11 ordenamientos con informacién
completa disponible en Internet ninguno incluye el formato digital shapefile (formato
empleado en sistemas de informacién geografica). Asi que decidimos mejor buscar los
archivos digitales shapefile a través del contacto con los respectivos académicos y las
instancias gubernamentales involucradas, lo cual se revela ser un proceso largo vy
trabajoso. Con base en este proceso y tomando en cuenta, ademds, la cuestion de
recursos y tiempo limitados, se seleccionaron finalmente un municipio en el norte, uno en
el centro y uno en el sur del pais, pensando que correspondiéramos un poco mas a la
gran diversidad y las grandes diferencias que existen no sélo en términos de recursos
ambientales, sino también en términos econdmicos y sociales entre los 2,457 municipios
mexicanos. Ademas, se seleccionaron municipios de diferente dimensién, siendo
Cuernavaca un municipio relativamente pequefo, Benito Juarez de tamafo mediano y
Mexicali un municipio grande.

Cabe mencionar que cada uno de los estudios de caso se distinguen por su condicién
Unica e interesante por al menos un motivo particular. Asi podemos mencionar en el caso
de Mexicali, Baja California, precisamente su gran tamafio y los problemas de condiciones
ambientales extremas y fendmenos naturales intensos; en el caso de Cuernavaca,
Morelos, destaca su cercania con el Distrito Federal y la presién en términos de
contaminacion y poblacion que esto conlleva; y, finalmente, en el caso de Benito Juarez,
Quintana Roo, se trata de un municipio que hospeda ecosistemas de gran belleza y
vulnerabilidad que se ven amenazados por ser un destino turistico de masa e
internacional, llevandolo a la confrontacion de intereses econémicos y sociales, asi como
a la contaminacion y destruccion de la flora y fauna local.

5.2.Relevacion de datos sobre participacion
La metodologia de medicién de los diferentes tipos de participacion para este trabajo se
basa en la distincién entre cuatro tipos de participacion usada por el Dr. Hugo Ferney en
su tesis en ciencias ambientales del 2011 intitulada “Gestion Participativa de Cuencas
Hidrograficas: El Caso de la Cuenca del Rio Valles, Oriente de México” y su publicacion

correspondiente  (Ferney Leonel, Aguilar Robledo, & Reyes Hernandez, 2010). La
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metodologia usada por Ferney se basa a su vez en diferentes trabajos que han marcado
la teoria de la participacion y que han contribuido a la distincién de diferentes tipologias de
la misma, tal como Arnstein (1971), Geilfus (1997) y Alguacil (2005).

Ferney (2011) mide los tipos de participacion publica, social, ciudadana y comunitaria con
nivel alto, mediano y bajo. En lo que se refiere al presente trabajo, se usé la misma
diferenciacion de tipos de participacion, referidos en este caso a los procesos de POETL.
Sin embargo, los indicadores para este analisis se construyeron sobre los elementos de
participacién previstos por el “Manual del Proceso de Ordenamiento Ecoldgico” de
SEMARNAT (2006) y la “Guia de ordenamiento ecoldgico del territorio para autoridades
municipales” de SEMARNAT (2009), integrados por algunos indicadores basados en la
teoria sobre participacion que nosotros manejamos aqui. A partir de estos elementos se
formularon las preguntas que forman parte de cada uno de los cuatro cuestionarios,
respectivamente sobre participacion social, publica, ciudadana y comunitaria. Cabe
mencionar que los cuatro tipos de participacién no son mutuamente excluyentes, sino que
se trata de una distincién tedrica que nos sirve Unicamente con fines metodolégicos.

Visto lo anterior, los datos sobre participacion se obtienen mediante la aplicacion de estos
cuatro cuestionarios durante entrevistas cerradas y con cuatro posibilidades de respuesta
para los entrevistados: si, si-no, no, no sé. A las respuestas “si” y “no” se les atribuye un
valor de 1 y O respectivamente, mientras que la respuesta “si-no” vale 0.5 y “no sé” vale
igualmente 0 como si fuera una respuesta negativa. Esta asignacion de valor se debe a
que los actores que se entrevistan se escogen por su funcién en el POETL, por lo cual
deberian conocer las respuestas; es decir que si no saben significa que no participan. En
lo que se refiere a la respuesta “si-no”, ésta se integré al cuestionario originario, que nada
mas tenia tres posibles respuestas, a raiz de que los entrevistados la exigieran. El “si-no”
se interpreta como indecision entre si y no por motivos que pueden ser objetivos o
subjetivos. Aparte los cuestionarios, las entrevistas incluyen siempre también una parte
abierta, donde el entrevistado puede expresar libremente su opinién personal, contar su
experiencia y externalizar sus quejas y sugerencias sobre el proceso de POETL al que ha
participado.

5.2.1. Las entrevistas como método de investigacion

Las entrevistas tienen un gran potencial y nos permiten descubrir los procesos mentales y
las vidas cotidianas de las personas, ademas de sus relaciones sociales. De alli que
Lopez Estrada y Deslauriers sostienen que las entrevistas muchas veces son suficientes
en la realizacion de un proceso de investigacion y en muchos casos son necesarios para
entender los fendmenos sociales (Lépez Estrada & Deslauriers, 2011). Cloke et al.
afirman que es recomendable usar entrevistas si el investigador busca un entendimiento
profundo de procesos, estructuras cambiantes y la construccién de significados e
identidades (Cloke, Cook, Crang, Goodwin, Painter, & Philo, 2004). Ademas, el
investigador necesita desear un papel activo y reflexivo durante el proceso de
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investigacion y necesita querer “dar voz” a los entrevistados (ibidem). La idea de las
entrevistas de hecho no es recoger informacién objetiva (si es que algo asi existe), sino
conocer el punto de vista, la opinién, la visidon sobre algun fendbmeno de parte de una
persona, tal vez compararla o verificarla con otra(s), y de llegar a una comprension
profunda no sélo del fendmeno en si, sino sobre todo de las circunstancias sociales que lo
subyacen.

En el marco de las reflexiones anteriores, se seleccionaron las entrevistas como método
de investigacion porque interesa en este trabajo la participacién mas alla del puro acto de
presencia. De hecho, para saber nada mas quien estuvo en las reuniones del COET local,
hubiera sido suficiente tomar las listas de firmas y contar el nUmero de presencias por
sector. Sin embargo, para averiguar la intensidad de la participacion, lo cual es el objetivo
de esta investigacion, es necesario pasar de datos objetivos a datos subijetivos, del
mundo de los hechos al mundo de las percepciones y experiencias. Esto es lo que se
hace en las entrevistas de los participantes de los procesos de POETL. Es importante en
este sentido enfatizar que una entrevista no es solamente un procedimiento para obtener
informacioén, sino que es un proceso de interaccion social entre dos personas (Corbetta,
2007). Més que ser una observacién de hechos, con una entrevista cualitativa buscamos
la “comprension” (ibidem) de las perspectivas individuales de los entrevistados.
Evidentemente una entrevista es diferente con respecto a una conversacion normal
porque la relacion entre entrevistado y entrevistador es asimétrica. Esto se debe a que el
flujo de conversacién es frecuentemente unilateral, dado que el entrevistador repite y pide
detalles pero generalmente no revela informacion sobre si mismo, ademas de que el
objetivo de la entrevista esta claro, lo cual necesariamente limita la libertad de discusion
(L6pez Estrada & Deslauriers, 2011) .

Para escoger el tipo de entrevista correcto para el trabajo de campo, el investigador
necesita contestar dos preguntas fundamentales: 1) A qué nivel de profundidad quiero
llegar en los temas que se trataran? 2) ; Cuanta libertad quiero darle al entrevistado en
contestar mis preguntas? (Grawitz, 1984 citado por Lopez Estrada & Deslauriers, 2011).
Lopez Estrada y Deslauriers nos dan una clasificacién de diferentes tipos de entrevistas
basada en la distincion de Grawitz: Por un lado, la entrevista con menos profundidad y
menos libertad es la de preguntas cerradas; por el otro lado, la mas profunda y mas libre
es la entrevista clinica (a fines médicos). Entre los dos extremos se encuentran —partiendo
desde poca profundidad y poca libertad hacia mucha profundidad y mucha libertad- la
entrevista con preguntas abiertas, la entrevista centrada o enfocada, la entrevista con
respuestas abiertas y la entrevista profunda.

Otra distincién clasifica solamente con respecto a la estandarizacién, es decir el grado de
libertad o restriccion en contestar para el entrevistado con base en una mayor o menor
preparacion de las preguntas por parte del investigador: la entrevista estructurada, semi-
estructurada y no-estructurada (Corbetta, 2007). De esta manera, un ejemplo tipico entre
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los métodos de recoleccidn de datos que es completamente estandarizado es el
cuestionario, asi como se usa en este trabajo. De hecho, se trata de una entrevista
estructurada ya que las mismas preguntas se aplican en el mismo orden a todos los
entrevistados. Al contrario, la entrevista no-estructurada no tiene ni un contenido
previamente fijado, ni tampoco un orden de preguntas y por esto representa la entrevista
mas libre para el entrevistador y el entrevistado (ibidem). Entre los dos extremos existe la
posibilidad de elaborar un guién con aquellos temas que el entrevistador desea tratar en
una entrevista semi-estructurada, donde pero no se determinan ni la exacta formulacion
de las preguntas, ni el orden de éstas (ibidem). Se decidié usar un hibrido entre, por un
lado, una parte de cuestionario, la cual nos permite una rapida y exacta cuantificacion de
las respuestas para su evaluaciéon y comparacion, con una parte de entrevista no-
estructurada que, por otro lado, brinda importantes elementos de maxima profundidad
para la interpretacion de las resultados.

La eleccion de los participantes a la entrevista dependera de cada situacién, el tiempo a
disposicién para el trabajo de campo y la disposicién de los diferentes actores, de tal
forma que las entrevistas se pueden conducir con individuos aleatorios, informantes clave
o un grupo de enfoque (“focus group”) (Mikkelsen, 2005). Para decidir quién es elegible
para las entrevistas obviamente depende antes que nada de las preguntas de
investigacion y la manera en que los problemas de investigacion se exponen (Lépez
Estrada & Deslauriers, 2011). En el caso de este trabajo, los entrevistados son
participantes del proceso de POETL y necesariamente representan diferentes sectores o
tipos de actores.

De todas formas, es siempre crucial para que una entrevista “funcione” que el
entrevistador no solo tenga las preguntas justas, sino también la correcta actitud, o como
lo llaman Lépez Estrada y Deslauriers “el saber hacer y el saber ser” (Lopez Estrada &
Deslauriers, 2011). Lo ultimo no se refiere unicamente a las capacidades técnicas sino
también a tener una mentalidad abierta, ser empaticos, aceptar incondicionalmente, tener
una actitud no-directiva, no considerar cada respuesta como definitiva, tener silencio
cuando el entrevistado habla y ayudarle en caso sea necesario (Tremblay, 1968 citado
por Lopez Estrada & Deslauriers, 2011). Ademas, hay que adaptarse al lenguaje del
entrevistado, permitir pausas en la conversacion y mostrar interés por lo que el
entrevistado esta diciendo a través de expresiones verbales y no-verbales (Corbetta,
2007).

Sin embargo, solamente después de estudiar la literatura relevante e identificar los
conceptos clave y las teorias para la construccion del marco conceptual y teorico, el
investigador esta listo para el trabajo de campo (Lépez Estrada & Deslauriers, 2011). Por
lo regular ayuda para transformar el conocimiento tedrico en preguntas concretas planear
un primer contacto con la realidad e ir plasmando o modificando la metodologia (Lépez
Estrada & Deslauriers, 2011). De alli que se realizdé un estudio piloto en Cuernavaca y se
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mejoraron los cuestionarios y la conduccion de las entrevistas abiertas, asi como también
el método de evaluacién de los datos en cuanto a participacion y sustentabilidad con base
en éste para el estudio de Benito Juarez.

5.2.2. Investigacion cualitativa y métodos participativos

El término “investigacién” ha tenido una connotacién muy negativa por mucho tiempo,
especialmente en las ex-colonias como México. Investigadores Europeos condujeron los
primeros estudios cualitativos socioldgicos y antropolégicos durante los afos veinte y
treinta para llegar a conocer “los otros” (Denzin & Lincoln, 2005). De esta manera, las
poblaciones y culturas indigenas se analizaron frecuentemente como realidades
retrogradas, subdesarrolladas, curiosidades que en alguna forma sufrieron un paro en su
proceso de evolucion. De alli que esas investigaciones reflejaban muchas veces la
mentalidad positivista y racista de las fuerzas imperiales de aquellos tiempos. Desde
entonces, el uso y la definicion de la investigacion cualitativa ha estado cambiando.

En general, los investigadores utilizan diferentes métodos de interpretacion para
representar la realidad y se enfocan en el significado que la gente atribuye a las cosas
(Denzin & Lincoln, 2005), describiendo Lebenswelten (mundos de vida) desde el interior,
desde la perspectiva de las personas (Flick, von Kardorff, & Steinke, 2000). Por lo
anterior, la presuncién fundamental que subyace la investigacion cualitativa es que la
realidad social se construye y esta hecha de procesos, los cuales a la hora de interpretar
estan necesariamente cargados de valores. Ademas, la pregunta central en los procesos
cualitativos de investigacion es: “;Como se crea la experiencia social y como se le
atribuye significado?” (Flick, von Kardorff, & Steinke, 2000, p. 10).

La diferencia entre investigaciones cualitativas y cuantitativas son el proceso de
investigacion y el contenido de los resultados. Por un lado, la investigacion cuantitativa
usa estandarizaciones, numeros y conceptos normativos para analizar la relacion entre
variables, sin considerar valores (Denzin & Lincoln, 2005, p. 10). Por el otro lado, una de
las cosas interesantes de la investigacién cualitativa es que algunos métodos permiten
resultados inesperados por dar a la gente la posibilidad de guiar el contacto con el
investigador (Flick, von Kardorff, & Steinke, 2000, p. 17). Asi que no se buscan verdades
absolutas, validas en todas las circunstancias y en todos los tiempos, sino que
precisamente lo que interesa es lo circunstancial, lo subjetivo, las relaciones entre
fendmenos complejos. Sin embargo, es posible también combinar métodos cualitativos y
cuantitativos y algunos autores subrayan el interés de estas combinaciones (por ejemplo
Flick, von Kardorff, & Steinke, 2000 o Mikkelsen, 2005).

Fundamentalmente, hay una diferencia de paradigma entre métodos de investigacion
cuantitativos y cualitativos: desde el paradigma positivista, los métodos cualitativos pasan
al paradigma interpretativo (Corbetta, 2007). Ademas, otro aspecto de la investigacién
cualitativa es que permite el uso de una variedad de materiales, como diferentes tipos de
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documentos, casos e historias locales, asi como el uso de métodos participativos
(Mikkelsen, 2005). Sin embargo, no importa si se usan programas de computo o técnicas
manuales para el analisis de los datos, lo mas importante siempre sera tomar en cuenta
que el instrumento de analisis mas crucial es el investigador mismo o la investigadora
misma (Lépez Estrada & Deslauriers, 2011), porque en la investigacion cualitativa los
resultados dependen en gran medida de sus interpretaciones (Rodriguez Sabiote, Quiles,
& Herrera Torres, 2005). Ademas, el andlisis cualitativo es un proceso ciclico que
frecuentemente necesita cambiar el plan de investigacion, por ejemplo regresando a
campo cuando hay necesidad de mas informacién; esto es algo imposible en los
proyectos de investigacion cuantitativos, ya que el analisis es lineal (ibidem).

La ultima diferencia que se mencionara es que la informacion cualitativa es por definicion
verbal y por eso permite tener diferentes significados, mientras que las investigaciones
cuantitativas estan disefiadas precisamente para no permitir ambigiedades (Rodriguez
Sabiote, Quiles, & Herrera Torres, 2005, p. 136). En el marco de las reflexiones
anteriores, para evitar ambiguedades en este trabajo, se usara la triangulacién de
informacion por diferentes entrevistados para asegurar la confiabilidad de las respuestas
y, en la representacion de los resultados, se usara una escala numérica para indicar la
intensidad del fendmeno, permitiendo asi una interpretacién mas directa.

5.2.3. Aspectos éticos para las entrevistas

Por todo lo dicho anteriormente, queda claro que al usar métodos de investigacion
cualitativos el investigador se expone mucho mas al violar principios éticos y la privacidad
de los entrevistados que al usar métodos cuantitativos, que son mas impersonales (Cloke,
Cook, Crang, Goodwin, Painter, & Philo, 2004, p. 164). Especialmente si entre los
entrevistados hay personas de grupos sociales vulnerables, su proteccion se vuelve
todavia mas importante que con personas que pueden proveer por su propia proteccion
(ibidem).

En este sentido, los ordenamientos territoriales son procesos donde muchos intereses
diferentes y a veces divergentes se confrontan y donde de repente se encuentran en la
misma mesa de trabajo personas con cosmovisiones y posiciones de poder muy distintas.
Por eso, fue muy importante en la conduccién de las entrevistas de esta investigacion
considerar reglas fundamentales de ética y privacidad. Ademas, hablando con
funcionarios de gobierno, empresarios, activistas ambientales, técnicos, académicos,
arquitectos, ingenieros, abogados, representantes comunitarios etc. fue muy importante,
por un lado, salvaguardar un estilo lo mas posible diplomatico e imparcial con unos
actores, y, por el otro lado, mostrar empatia y un espiritu de fraternidad con otros, para
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que todos se sintieran en confianza y libres de expresar su punto de vista sobre los
hechos. Se ha estado particularmente sensibles a temas de poder, cultura y género."®

No sélo estos temas son dificiles de manejar con respecto a la realidad analizada, sino
que también la dinamica que se establece entre el investigador o la investigadora y los
entrevistados es de crucial importancia (Cloke, Cook, Crang, Goodwin, Painter, & Philo,
2004). En mi caso -una mujer europea con distinta fisionomia y lengua madre con
respecto al Castellano (idioma usado en las entrevistas)- las diferencias y la distancia con
los participantes puede representar un verdadero desafio para determinar el éxito o el
fracaso de la entrevista. Cloke et al. nos brindan dos soluciones al dilema ético: por un
lado, una “alianza de investigacion” entre el investigador y el “investigado”, especialmente
en el caso de las entrevistas (ibidem); y, por el otro lado, cuatro directivas retomadas de
Hammersley and Atkinson (1995):

Recibir consenso informado

Respetar privacidad

No poner a riesgo la comunidad u otras personas

No explotar personas por tomar su informacion sin regresarles nada."”

Bonh =

Este codigo de ética se ha usado en Estados Unidos desde los afios sesenta y por
ejemplo en Alemania a partir de treinta afos después (Flick, von Kardorff, & Steinke,
2000). Patton (2002) citado por Mikkelsen (2005) extiende el cédigo ético por otros
principios que también incluimos a nuestras entrevistas; por ejemplo, la importancia de
explicar el objetivo de la investigacion y pedir la conformidad y autorizacién para la
entrevista, la necesidad de mantener promesas, la verificacion de los riesgos que la
entrevista conlleva para los entrevistados en caso de dar informacion reservada y la
consideracion del acceso a y propiedad de datos.

5.3.Los cuatro tipos de participacion
En la siguiente seccion se describen los cuatro tipos de participacién que se usan en la
metodologia de trabajo de esta investigacion y se explica su significado en relacién con el
POETL.

5.3.1. Participaciéon publica
La participacion publica es la participacion por el gobierno a través de sus tres 6rdenes, y
las instituciones gubernamentales especificas del tema en cuestidon, en este caso las
instituciones publicas que se dedican a las cuestiones ambientales. Evidentemente, este
tipo de participacion presupone un cierto grado de descentralizacion del ejercicio de poder

16 Una buena introduccion sobre estos temas se encuentra por ejemplo en el capitulo ocho de
Denzin & Lincoln (2005).
17 Para una explicacion mas detallada sobre estos puntos véase el capitulo 6 de Flick, von
Kardorff, & Steinke (2000).
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y la posibilidad de participacién por los niveles mas bajos con respecto al nivel federal y
de instituciones descentralizadas o desconcentradas en la construccion de politicas
publicas, legislacion y gasto de presupuesto publico. El grado mas alto de participacion
publica se realizaria a través de la subsidiariedad, es decir la toma de decisiones en el
nivel mas bajo posible.

En el caso del POETL, los actores que pueden ejercer este tipo de participacion son los
representantes de las instituciones Estatales, por ejemplo representantes de SEMARNAT
federal y regional, representantes del estado, la presidencia municipal, la direccién de
desarrollo municipal, la Secretaria de Planeacion Urbana, Infraestructura y Ecologia del
Estado etc. Estos actores forman parte del Organo Ejecutivo del Comité de Ordenamiento
Ecolégico y su participacion se basa en la firma de un convenio de coordinacién entre el
municipio y los niveles estatal y federal al inicio del proceso del POETL. Ademas, pueden
participar en el Organo Técnico.

La idea general de la participacidn de estos actores es, por un lado, la colaboracion entre
los distintos ordenes de gobierno e instituciones y, por el otro lado, que estimulen la
participacion “del publico”® por medio de la publicacion de los avances del POETL en los
medios de comunicacién y la bitacora ambiental. Ademas, deben estar en contacto con el
Organo Técnico porque sus decisiones dependeran de la informacién técnica y sobre los
diferentes intereses que les brindan los expertos y usuarios del territorio que conforman
este ultimo. El Organo Ejecutivo convoca a los integrantes del Organo Técnico y convoca
a la participacion de los actores sociales en la consulta publica.

Los indicadores para la participacion publica en este trabajo son los siguientes:

Participacion de los tres niveles de gobierno en el ordenamiento territorial
Representacién de los tres niveles de gobierno en el 6rgano ejecutivo
Sesiones de érgano ejecutivo a parte la constitutiva

Asistencia de los representantes a las sesiones de trabajo del Comité
Inclusion de las minutas de sesiones a la bitacora ambiental

Publicacion del POETL en el Diario Oficial de la Federacion y las gacetas oficiales
Fomentacion de la participaciéon del publico a través de los medios de
comunicacion

Representacion de la administracion publica en el érgano técnico

Convenios con otras instituciones para la ejecucion, vigilancia y evaluacién del
POETL

10. Plataformas de dialogo y concertacion con el publico

11. Contacto constante entre el 6rgano ejecutivo y el técnico

Noahskowbd -~

© ®

18 E| “publico” es el la sociedad, contrapuesto en este caso a los actores “publicos” que son
gubernamentales.
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12. Invitacién de todos los sectores para integrar el 6rgano técnico

5.3.2. Participacion social

El actor de la participacion social es la sociedad civil no organizada ni subsidiada por el
Estado, sino representada por asociaciones y Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC)
locales, regionales e internacionales que defienden intereses colectivos legitimos. Los
representantes de instituciones no gubernamentales pueden ser miembros de
universidades y centros de investigacion, uniones y asociaciones de intereses sectoriales,
fundaciones de empresas privadas, auditorias ambientales etcétera quienes pero no
participan a titulo personal sino por ser parte de un grupo de personas con un fin 0 una
tematica de interés comun. La calidad mas importante de las OSC es que son capaces de
“brincar entre niveles y escalas” y poner en una misma mesa lideres mundiales con jefes
comunitarios indigenas para platicar de los problemas locales que resultan de los
procesos econémicos globales (Arts, 2004).

En el caso del POETL los actores sociales ejercen funciones de capacitacion, disefo,
ejecucion y evaluacion y tienen su plataforma de participacion en el Organo Técnico del
Comité de Ordenamiento Ecoldgico. Se trata de un actor que se coloca en medio entre,
por una parte, la sociedad civil, el sector privado y sectorial y la academia y, por otra
parte, el Estado, defendiendo los intereses de los primeros ante el segundo, y vigilando
gue estos intereses se incluyan a las decisiones tomadas sobre el territorio.

Las OSC participantes generalmente en los procesos de POETL son ambientalistas,
mientras que los representantes del sector privado son empresarios (industriales, de
empresas turisticas, de algun producto o servicio) y, ademas, participan representantes
de sectores productivos (ganaderos, agricultores, turismo) y representantes de los
colegios de bidlogos, de ingenieros civiles y/o de arquitectos. Se trata de los usuarios del
territorio y de la sociedad civil organizada entorno a temas ambientales especificos
quienes representan sus intereses en el Organo Técnico del COET. Ademaés, siempre
participa la academia como actor neutral que brinda conocimiento cientifico y técnico.

Se mide la participacion social a través de los indicadores siguientes:

1. Representantes de la sociedad civil, de la iniciativa privada y de la academia en el
organo técnico

Representantes de todos los sectores productivos en el érgano técnico
Consensos entre los diferentes sectores

Asistencia de representantes a sesiones de trabajo del 6rgano técnico

Integracion de intereses de todos los sectores en el POETL

Visién de los actores en planeacién de POETL

Seguimiento de la agenda ambiental

Evaluacién por Comité de la efectividad del POETL

® NGO LN
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9. Agencia externa para auditoria y evaluacion de la efectividad del POETL

10. Respuesta a solicitudes de informacion del 6rgano ejecutivo por parte del 6rgano
técnico

11. Disponibilidad para la sociedad civil de informacion e instrumentos necesarios para
apoyar posturas diversas e independientes (con respecto a los sesgos politicos)
por parte de la academia

12. Posicion no-sesgada politicamente del comité técnico

5.3.3. Participacion ciudadana

La participacion ciudadana se refiere a la construccién de la ciudadania en los Estados
democraticos, siendo la expresion del ejercicio de derechos y deberes de los ciudadanos
y su posibilidad de elegir y ser elegidos. Sin embargo, la participacién ciudadana no se
limita a las votaciones politicas, lo cual indica la existencia de una democracia
representativa, sino que incluye también aspectos de democracia participativa, en donde
la ciudadania disefia, ejecute, evalla y vigila activamente las politicas publicas. Sin
embargo, una limitacion de la participacion ciudadana puede ser que viene estimulada por
las instituciones gubernamentales. Se trata de acciones planeadas, orquestadas y
ejecutadas por el Estado, y, por consecuencia, sujetas a los “filtros” intencionados a
soportar la opinidn publica de la corriente politica dominante. De alli que la participacion
ciudadana esta mediada por los canales de comunicacion en su funcién de intercambio de
informacion y dialogo entre el gobierno y el publico.

En los procesos de POETL este tipo de participacion es posible a través de la eleccion de
un representante de la sociedad civil, quien defiende los intereses de la sociedad civil en
la toma de decisiones del Organo Ejecutivo del Comité de Ordenamiento Ecoldgico, y
mediante la participacion de la sociedad civil en la consulta publica. Es necesario notar
que, por un lado, en cuanto al representante de la sociedad civil, éste se encuentra
siempre en minoria frente a los representantes gubernamentales a la hora de tomar
decisiones y, por el otro lado, que la consulta publica se realiza sobre el programa ya
terminado (como un referéndum de aceptacion o rechazo), ademas de que las
recomendaciones, criticas y propuestas de cambio que la sociedad civil puede presentar
en esa ocasion no deben ser tomadas en cuenta, sino que es facultad del COET
considerarlas o no.

Los indicadores para la participacion ciudadana en el presente trabajo son los siguientes:

Participacion de sociedad civil en procesos de POETL

Representacion de la sociedad civil en 6érgano ejecutivo

Voz y voto del representante de la sociedad civil en la toma de decisiones
Consensos entre los tres 6rdenes de gobierno y la sociedad civil

Toma de decisiones en desacuerdo con la sociedad civil

Experiencia en materia de POETL del representante de la sociedad civil

IR
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7. Participacion de la sociedad civil en la eleccidén de su representante

8. Mecanismos de comunicacion entre el representante y la sociedad civil

9. Peticiones y manifestaciones de interés ante el representante por la sociedad civil
10. Defensa de intereses de sociedad civil por representante

11. Participacién de la ciudadania en la consulta publica

12. Consideracién de participacion de la sociedad civil en consulta publica por Comité
13. Cambio de alguna disposicion en documento original a raiz de la consulta publica

5.3.4. Participacion comunitaria

En cuanto a la participacion comunitaria, ésta es el tipo de participacién mas directo, ya
que el actor es la misma comunidad, sus representantes y autoridades. Se trata de la
participacién que une mas directamente los medios humano y natural porque es
necesariamente una participacién “territorializada”, dado que los intereses de la
comunidad dependen directamente de su entorno e incluyen aspectos de identidad
territorial y pertenencia comunitaria. Lo ultimo presupone que este tipo de participacion es
corporativo, no individual, y mediado social, cultural y politicamente. Finalmente, la
participacidon comunitaria se hace desde abajo hacia arriba, de manera endbégena, y
puede ser expresién de visiones e intereses, asi como formas de organizacion, bastante
distintos a los del sector privado, la academia y la corriente politica dominante.

En el caso del POETL, las autoridades comunitarias no estan representadas en el Comité
de Ordenamiento Ecolégico, sin embargo pueden participar en sus sesiones cuando éstas
sean abiertas al publico. La participacién comunitaria se ejerce mas bien a través de los
talleres participativos de planeacion, por lo regular limitados -por razones de tiempo y
fondos- a una seleccion de comunidades. De consecuencia, los resultados de esos
talleres se toman como muestras para inferir sobre los intereses comunitarios del territorio
municipal total. En general, las comunidades se invitan a participar en los talleres en algun
sitio de la capital del municipio (la universidad, un hotel etc.), lo cual puede representar
una limitacion considerable para algunos representantes comunitarios por cuestiones de
distancia, presupuesto y tiempo.

Se mide la participaciéon comunitaria a través de los indicadores siguientes:

1. Iniciativas de educacion ambiental y capacitacién de las comunidades interesadas
en el marco del POETL

Talleres participativos en las comunidades interesadas durante fase de diagnéstico
Talleres participativos en las comunidades interesadas desde decreto

Oportunidad a las comunidades de expresar su visiéon sobre el territorio

Vision comunitaria se incluye en el POETL

Eleccion representativa de la muestra de comunidades para los talleres
participativos

7. Realizacion de talleres en menos de la mitad de las comunidades municipales

o0k 6N
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8. Realizacion de talleres en mas de la mitad de las comunidades municipales

9. Consideracion de problemas y oportunidades sefialadas en los talleres
participativos

10. Cambio de alguna disposicion a raiz de los resultados de un taller participativo

11. Sensacion de comunidades representantes de estar representadas en el resultado
del plan de POETL

12. Percepcion de mejora de calidad de vida a través del POETL por parte de
comunidad participante

13. Incentivacion de representantes

5.4.Seleccion de entrevistados

La selecciéon de entrevistados depende del tipo de participacion, abarcando técnicos,
académicos, representantes de la sociedad civil, OSC, actores sectoriales privados,
miembros del comité de POETL, representantes de gobiernos pasados que estuvieron en
el momento de formulaciéon del POETL, y representantes actuales de los tres niveles de
gobierno (municipal, estatal y federal). Para saber quiénes fueron o estan involucrados de
algun modo en los procesos de POETL en los municipios de Cuernavaca (Morelos),
Benito Juarez (Quintana Roo) y Mexicali (Baja California), se buscaron en la pagina de
internet de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) o en la
pagina correspondiente de los municipios los respectivos POETL para verificar las firmas
al inicio del documento. Ademas, se buscaron las minutas de las reuniones del Comité de
POETL, que por lo regular se encuentran en el enlace de las bitdcoras ambientales del
POETL e incluyen a su final las listas de asistencia. A partir de estas listas se hizo una
busqueda en Google para encontrar los actores a través de su nombre y/o su institucion
de pertenencia.

En consecuencia, se contactaron los actores, en un primer momento por correo
electrénico, subsecuentemente por teléfono, mensajes de texto y mensajes WhatsApp
para fijar una cita durante el periodo de estancia en el respectivo municipio. Es importante
notar que la busqueda de los miembros del COET ha sido la mayor dificultad en la
preparacion de las entrevistas, ya que, especialmente en cuanto a los servidores publicos,
éstos en muchos casos “desaparecen” después de su mandato politico y es muy dificil
conseguir sus datos después de haber terminado su funcién publica. En este sentido, en
los casos de Cuernavaca y Benito Juarez fue extremadamente importante y valioso tener
un contacto local en la persona del respectivo tutor anfitrion de las estancias de estudio.
De alli que estamos infinitamente agradecidos por el apoyo del Dr. Valentino Sorani
(Universidad Autébnoma del Estado de Morelos) y del Dr. David Velazquez (Universidad de
Quintana Roo0), ya que este apoyo se refleja muy claramente en términos de calidad y
cantidad de resultados en los dos casos de estudio mencionados. De la misma forma se
nota en el caso de estudio de Mexicali la ausencia de tal persona de referencia local,
ademas de que hubo otros problemas como la desaparicion del POETL original y la
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ausencia total de conocimiento y uso del texto por parte de autoridades y planeadores.
Por estos motivos, no se incluyé el caso de estudio de Mexicali a la tesis.

6. Estudio piloto y metodologia inicial

Evaluando la sustentabilidad de la ciudad de la eterna primavera: équiénes
participan en el programa de ordenamiento ecologico territorial local de

Cuernavaca, México?

El siguiente capitulo corresponde a los resultados del estudio piloto que se realizd en
Cuernavaca, Morelos y que ha sido aceotado para su publicacion en la Revista
Internacional de sostenibilidad, tecnologia y humanismo (STH) de la Universitat
Politécnica de Catalunya, Barcelona, Espafia. Algunas secciones se retomaron del texto
de la tesis, por lo cual el lector puede encontrar el texto repetitivo en esos pasajes. Sin
embargo, se decidio incluir el manuscrito tal y como se envid a la revista para tener el
registro de la metodologia de trabajo y presentacion de resultados inicial. Sigue a esta
seccion el capitulo de la metodologia final, donde se incluyen los resultados del estudio de
caso de Benito Juarez, Quintana Roo.

6.1.Resumen

Este articulo relaciona cuatro tipos de participacién en los procesos del programa de
ordenamiento ecoldgico territorial local con cuatro dimensiones de sostenibilidad del
desarrollo municipal de Cuernavaca, México. En particular, medimos los niveles de
participacidn publica, ciudadana, social y comunitaria, por un lado; y los grados de
sostenibilidad ambiental, social, econdémica e institucional, por el otro lado; para,
finalmente, identificar las relaciones entre estas variables. Nuestros resultados muestran
que la fuerte participacion publica por actores gubernamentales, aunque cumple con los
requisitos normativos de fomentar la participacion del publico y se refleja en un alto nivel
de participacion ciudadana, no motiva la participacién de la sociedad civil, ni el grado de
sostenibilidad ambiental. Asimismo, parece existir una importante relacion entre un nivel
insuficiente de participacién comunitaria y social en los procesos de ordenamiento
territorial y un grado bastante bajo de sostenibilidad ambiental e institucional municipal.

Descriptores: ordenamiento ecologico territorial local, participacion, sostenibilidad,
Cuernavaca, México

6.2.Introduccidn
Desde la modificacion de la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al Ambiente
del 2000, que incluye el instrumento de politica publica y gestion ambiental del Programa
de Ordenamiento Ecoldgico Territorial Local, y, a través de su reglamento del 2003, se les
invita a los municipios mexicanos a fomentar procesos de construccion de tales
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programas con la participacion de actores de los tres 6rdenes de gobierno, de los
sectores productivos, de la academia y representantes de la sociedad civil. Segun la
pagina electrénica de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, encargada
de la formulacion y aplicacion de los ordenamientos ecolégicos en México, son sesenta
los programas locales que se han decretado hasta la fecha'. A pesar de que sabemos
que en este conteo faltan varios programas, y no obstante se pueda siempre echar la
culpa de la inobservancia a la falta de recursos, el hecho de que en catorce afios, entre
los 2,457 municipios existentes, solamente poco mas de sesenta hayan logrado el
esfuerzo del programa de ordenamiento ecoldgico territorial local hasta su decreto,
demuestra, que evidentemente no se trata de una prioridad para los gobiernos, sean
estos municipales, estatales o federales (dado que los tres deben participar en dichos
procesos).

Con base en estos hechos, es crucial, para que se pueda mejorar el rendimiento de este
instrumento, que tiene como objeto ultimo el desarrollo sostenible, entender las dinamicas
de la participacion a nivel municipal. Esto es el objetivo del presente estudio, primer
estudio de caso que forma parte de una tesis doctoral en ciencias ambientales sobre
participacion y sostenibilidad en relacion con los procesos de ordenamiento ecologico
territorial local en México. Se ha evaluado, por un lado, la sostenibilidad municipal, para
relacionarla, por el otro lado, con el analisis de los niveles de participacion publica,
ciudadana, social y comunitaria en el programa de ordenamiento ecoldgico territorial local
del municipio de Cuernavaca, Morelos, México.

6.3. Marco conceptual y tedrico

6.3.1. Democracia, descentralizacidn y corresponsabilidad

Participacion, en general, significa que los ciudadanos previamente excluidos tengan una
voz para poder obtener los mismos beneficios que los demas. Sin embargo, ya hace
cuarenta afios decia Arnstein que la participacion sin una verdadera redistribucién del
poder se queda en un ejercicio pasivo, y la toma de decisiones continua haciéndose por
unos pocos (Arnstein S. , 1971). Por lo anterior, a parte el necesario fortalecimiento de la
democracia que permite la toma de decisiones a través de la eleccién por la mayoria de
todos los ciudadanos, nace asi la idea de la descentralizacion, la cual en México se ha
dado hasta la fecha de forma administrativa, pero no en lo politico y fiscal (Cabrero
Mendoza, 2002). Es decir que formalmente los municipios disponen de la necesaria
autonomia para tomar decisiones, pero que de facto es muy dificil que puedan ejercerla,
por ejemplo por la falta de capacidad de parte de las autoridades y por falta de
presupuesto.

19 Para mas informacion sobre los ordenamientos ecoldgicos decretados véase
http://web2.semarnat.gob.mx/temas/ordenamientoecologico/Paginas/ODecretados.aspx
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El gobierno local, que en México se coloca a nivel municipal, se deberia basar en dos
procesos fundamentales: el encuentro (consenso) y la corresponsabilidad (compartir) en
un contexto de autogestién, definido como apropiacion de la poblacién de “contenedores y
contenidos, de espacios y de actividades” (Alguacil Gémez, 2004, p. 6). Alguacil Gbmez
presenta varios modelos de administracion de los cuales su modelo de gestion relacional
se construye justamente mediante la descentralizacidon del Estado, la comunitarizacion de
los servicios y la democracia participativa. La corresponsabilidad desde la perspectiva de
la planeacion territorial se refiere precisamente al ejercicio de la democracia participativa:
Estado y sociedad son corresponsables para asegurar un desarrollo sostenible, por medio
de la participacion de los actores gubernamentales y sociales. En este sentido, la
perspectiva ambiental recoloca al ambiente y al territorio en su lugar central con respecto
a los procesos socio-ambientales y permite nuevos modelos de participacidén directa e
integracion de las bases sociales, culturales y ecolégicas (Leff, 1996).

Los problemas ambientales y conflictos territoriales representan asi una oportunidad para
crear nuevos espacios de participacion, porque “motivan a los ciudadanos afectados
directa o indirectamente, a plantear soluciones acordes con sus demandas vy
necesidades” (Larraguibel Galarce, 2002). Sin embargo, para que este nuevo actor social
—llamado por Larraguibel Galarce actor de la sustentabilidad— pueda realmente participar,
debe consistir en una ciudadania informada y dotada de sus derechos y deberes
democraticos, para asi estar en condiciones de tomar decisiones sobre la realizacion de
politicas publicas relevantes para las comunidades. Ademas, debe ejercer su participacion
activa a través de lo que Toledo llama la toma de control territorial, ecoldgica, social,
cultural, econémica y politica (Toledo, 1996). Cabe mencionar la propuesta del modelo de
desarrollo enddgeno que, al contrario de las caracteristicas del actual modelo de
desarrollo, mira “hacia adentro” (Paez, 1998) para hacer politicas publicas desde adentro,
es decir partiendo desde las necesidades del territorio en lugar de orientarse por
tendencias exdgenas.

6.3.2. Los derechos humanos, la Constitucion Mexicana y la participacion funcional o
substancial
El Dr. Raul Garcia Barrios, investigador del Centro Regional de Investigacion
Multidisciplinaria (CRIM) de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) con
sede en Cuernavaca, Morelos, pregunta en uno de sus articulos: “; Hasta donde y cémo
debe la sociedad intervenir en las decisiones publicas para proteger sus propias
condiciones de vida?” (Garcia-Barrios, 2012). Mas en especifico, este autor desarrolla su
punto a través de la narracion de los acontecimientos del ordenamiento ecoldgico
territorial en el municipio de Cuernavaca, desde la formulacién del programa de
ordenamiento ecoldgico territorial local (POETL) hasta el proceso juridico de la sociedad
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civil en contra de una modificacion unilateral de este programa por parte de una alianza
entre los tres 6rdenes de gobierno y el sector privado en el 2011.%

En la base del razonamiento de Garcia Barrios (2012, 2013) estan dos articulos
constitucionales: el Art. 4 de la Constitucion Mexicana sobre el derecho a un
medioambiente sano para el desarrollo y bienestar; y el Art. 39 constitucional sobre el
origen del poder publico en el pueblo y el derecho por parte de éste de cambiar en
cualquier momento el gobierno en caso de necesidad. La respuesta a la pregunta del
alcance y de la forma de participacion ciudadana, social y/o comunitaria en los procesos
de planeacion y gestion ambiental que se deriva de la interpretacion de estos dos
articulos, es que en el derecho a un medioambiente sano se trata de un derecho humano
de tercera generacion, un derecho cooperativo en el cual no soélo el gobierno debe
cumplir. La sociedad debe, con base en el Art. 39, primero, tomar su propia
responsabilidad de expresar las visiones y los desacuerdos de la poblaciéon para que,
después, se active el deber por parte del gobierno de asegurar el derecho al
medioambiente sano. Esto significa, de manera simplificada que en caso de no darse
participacidn del pueblo, éste no tiene por qué exigir al Estado asegurar un ambiente
sano.

Racionalizando esta afirmacién provocativa, tiene sentido la necesidad de participacion de
la poblacion, si pensamos que el s6lo gobierno, en este caso municipal, nunca va a tener
el conocimiento suficiente de un territorio, el cual, en el caso de México, puede alcanzar
las dimensiones de un Estado Nacional europeo, o en varios casos, rebasarla.?’ Por este
motivo, el Estado debe convocar a la ciudadania en la forma de participacion ciudadana®
para que pueda contribuir en la construccion del POETL durante la consulta publica. La
participacién ciudadana es una participacion convocada por el Estado, la cual ha sido
llamada ejercicio de la participacién funcional porque sirve, en la mayoria de los casos,
para ratificar decisiones tomadas de antemano por los actores gubernamentales
(Larraguibel Galarce, 2002).

Sin embargo, la participacion ciudadana ideal seria una participacion substancial que va
mas alla, porque implica un ejercicio de informacién y emancipacién multidimensional,
generadora de conciencia critica y propositiva del ciudadano organizado en su comunidad
(Larraguibel Galarce, 2002) y/o representado por asociaciones civiles y organizaciones no

20 En realidad, se trata de dos articulos subsecuentes en la revista “Cultura y representaciones
sociales”; el primero, publicado en septiembre de 2012; y el segundo, la continuacién, en marzo de
2013 (Garcia-Barrios, 2013).
21 Por ejemplo, el municipio de Ensenada, Baja California, tiene una superficie comparable a la de
Croacia y es considerablemente mas grande que Luxemburgo, Bélgica o Paises Bajos.
22 | a forma mas simple de participacion ciudadana es la votacion de representantes de partidos en
las elecciones politicas.
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gubernamentales”. Estos ultimos dos tipos de participaciéon en este trabajo se llamaran
participacidn comunitaria y participacion social respectivamente, los cuales en el caso del
POETL se dan a través de talleres participativos en las comunidades y en el érgano
técnico del Comité de Ordenamiento Ecoldgico Territorial (COET). Ademas, a esta ultima
tipologia (participacion social) se suman las intervenciones sectoriales de los actores
productivos o privados y la contribucion de la academia, igualmente como parte del
6rgano técnico del COET. La participacion publica, es decir la participacion de
representantes de los tres 6rdenes de gobierno, se concentra en el 6érgano ejecutivo del
COET, asi como en la invitacion por parte del érgano ejecutivo de todos los actores al
organo técnico y en la convocatoria a la consulta publica.?*

6.3.3. El ordenamiento ecolégico territorial local

El programa de ordenamiento ecoldgico territorial en México tiene su origen, por un lado,
en la Ley de Planeacion de 1983 y, por el otro lado, en la Ley General de Equilibrio
Ecolégico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA) de 1988. La primera fundamenta la
necesidad de seguir el interés social a través de la participacion democratica en la
planeacion del territorio para llegar a un desarrollo integral y sostenible desde las bases, y
de formular el plan y programa nacional, asi como los programas regionales de desarrollo.
La LGEEPA, con sus respectivas actualizaciones y su reglamento de 2003, define las
modalidades y los contenidos de los ordenamientos ecoldgicos y enfatiza la utilidad
publica de estos instrumentos de gestion ambiental, ademas de incorporar la importancia
de la participacion. La utilidad publica y el interés social son cruciales en el tema de la
planeacion, ya que éste esta cargado de intereses divergentes por parte de actores
gubernamentales, empresas privadas y la sociedad civil. En este sentido, el art. 27 de la
Constitucién Mexicana garantiza el desarrollo equilibrado y sostenible de la poblacién
rural y urbana, asi como la propiedad originaria de los recursos, bienes y servicios del
territorio nacional por parte de la Nacién a través de la realizacion del interés publico.

El POETL tiene igualmente su fundamento en el Art. 115 sobre el poder auténomo de los
municipios de determinar los usos y destinos del suelo. Segun la LGEEPA, el objetivo del
ordenamiento ecolégico es el de “regular o inducir el uso del suelo y las actividades
productivas, con el fin de lograr la proteccion del medio ambiente y la preservacion vy el
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, a partir del analisis de las
tendencias de deterioro y las potencialidades de aprovechamiento de los mismos”

23 Para la importancia de las organizaciones no gubernamentales en el “lobbying”, especialmente
con respecto a los derechos humanos de tercera generacion, véase Jelin (2000).

24 La distincion de cuatro tipos de participacion y la idea de medir los respectivos niveles de éstos
en la gestion ambiental fue generada por Ferney en su tesis doctoral en ciencias ambientales de la
Universidad Auténoma de San Luis Potosi, México (Ferney-Leonel, Aguilar-Robledo, Reyes-
Hernandez, 2010).
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(LGEEPA, Art. 3, XXIV). La idea de este trabajo es que la participacién de todos los
actores del territorio confiere legitimidad, eficiencia y transparencia a las decisiones y
acciones (Farinds Dasi, 2003) que se toman en el marco del POETL, para que éstas
ultimas puedan contribuir al desarrollo sostenible del municipio.

6.3.4. El concepto del desarrollo sostenible y la participacion

Obviamente, los temas del desarrollo sostenible y de la participacién no son nuevos y
tienen sus antecedentes a nivel internacional. La idea del desarrollo sostenible fue
formulada por primera vez en la Conferencia Mundial sobre Medio Humano del Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente en 1972 en Estocolmo, y obtuvo su
definicion mas popular en el Reporte Brundtland de 1987 por parte de la Comision
Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo®®. La Cumbre de la Tierra en el 1992 en Rio
de Janeiro adoptd esta definicion del desarrollo sostenible y llamé a los gobiernos
nacionales de formular estrategias de desarrollo sostenible nacionales. En esta
Conferencia se adoptaron importantes documentos®, entre los cuales la Agenda 21 que
convoca a los gobiernos locales de ponerse en contacto con la poblacién, de formular
planes de sostenibilidad locales incluyentes y participativos para pensar globalmente y
actuar localmente?’. Pues, la comunidad internacional ya se habia dado cuenta que,
aunque los problemas ambientales no respetan fronteras nacionales, sus causas, y con
esto también sus soluciones, se deben tomar desde abajo, desde el ambito local.

El tema de la participacion ciudadana se atendié de manera desigual en cada pais, siendo
un ejemplo de esto el derecho al voto para las mujeres. Sin embargo, la
internacionalizacion del tema de la participacién radica en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos de 1966 y, para el tema ambiental, en la Convencion de
Aarhus sobre acceso a la informacién y participacion del publico en la toma de decisiones
y el acceso a la justicia en asuntos ambientales de 1988, reflejada en México en la
Estrategia Nacional para la Participacion Ciudadana en el Sector Ambiental de 2008.
Ademas, se adopto la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental en el 2002. Por otra parte, la Ley Organica de la Administracion :Publica
de 1976 sustenta el sistema de concurrencia entre los tres 6rdenes de gobierno, lo cual
define la participaciéon de éstos por competencias. Por consecuencia, también el
ordenamiento ecologico territorial en México se da en los tres niveles de gobierno, cada

25 En el documento se define que el objetivo del desarrollo sostenible es “satisfacer las
necesidades de las generaciones presentes sin comprometer las posibilidades de las del futuro
para atender sus propias necesidades.” (WCED, 1987)
%% | os documentos que se adoptaron ademas de la Agenda 21 son los siguientes:

e Declaracién de Rio de Janeiro sobre Medio Ambiente y Desarrollo

e Convencién sobre la diversidad biologica

e Declaracién sobre los bosques y masas forestales

e Convencién Marco sobre el Cambio Climatico
27 “Think globally, act locally”
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uno con sus propositos distintos: A nivel federal, el Programa de Ordenamiento Ecolégico
General del Territorio y los Programas de Ordenamiento Ecoldgico Marinos; a nivel
estatal, los Programas de Ordenamiento Ecoldgico Estatales y Regionales; y finalmente, a
nivel municipal, los Programas de Ordenamiento Ecolégico Territorial Locales (POETL).
Ademas, hay mucho avance en el pais en los ordenamientos ecolégicos comunitarios, los
cuales pero hasta la fecha no tienen un respaldo juridico, sino que se financian por
cooperacion con fundaciones privadas, la academia y organizaciones no
gubernamentales.

6.3.5. Cuatro tipos de participacidon: publica, ciudadana, social y comunitaria

Como mencionado mas arriba, analizamos en nuestro estudio cuatro tipos de
participacién — publica, ciudadana, social y comunitaria- en los procesos del POETL de
Cuernavaca, Morelos, México. La participacion publica se compone supuestamente de los
tres 6rdenes de gobierno en el érgano ejecutivo del Comité de Ordenamiento Ecoldgico
Territorial (COET). Este Comité se instala con el fin de aprobar un documento formulado
por un grupo de técnicos externos a través de talleres participativos en las comunidades
que forman parte del municipio en cuestiéon (participacion comunitaria). En la otra parte del
COET, el érgano técnico, se lleva a cabo la participacion social. Aquél esta conformado
por representantes de los sectores productivos, la academia y la sociedad civil a través de
asociaciones civiles. Por consecuencia, nuestra medicién del nivel de participacién se
basa en los resultados de la percepcion de la participacion en los procesos del POETL por
parte de actores clave de todos estos sectores. Mediante las preguntas de las entrevistas
no solo se quiere averiguar si los actores del proceso estuvieron en las reuniones, en los
talleres o si la poblacién presencid la consulta publica (expresion de la participaciéon
ciudadana). Ademas, se busca entender si existi6 por parte de los actores una
participacién verdaderamente activa, substancial y si ésta se refleja en el documento del
POETL.

6.4. Metodologia y estudio de caso

6.4.1. EIPOETL de la ciudad de la eterna primavera
Cuernavaca es la capital del pequefio estado de Morelos, al Sur del Distrito Federal, en el
centro del pais. La ciudad se conoce aqui e internacionalmente como de la eterna
primavera porque tenia un microclima muy agradable con un promedio de 21C a lo largo
del afo (Garcia, 2013). Escribimos “tenia” porque parece que las temperaturas se estan
volviendo cada afio mas extremas, con presencia de nieve en invierno y mas de cuarenta
grados centigrados en primavera. Los expertos en el tema, varios de ellos forman parte
de un grupo multidisciplinario de ambientalistas que ha logrado frenar diversas actividades
perjudiciales para el ambiente en el municipio, dicen que el cambio climatico en
Cuernavaca se debe a la remocion de la cobertura vegetal y, sobre todo, a la invasién y
contaminacién de las barrancas, de sus cuerpos de agua y su flora y fauna silvestres, ya
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que estas barrancas serian las que aseguraban ese clima templado (Garcia Barrios,

Torres Gomez, & Jaramillo Monroy).

1 de Mayo de 2009
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Figura 4: Plan del POETL de Cuernavaca (Fuente: Periddico oficial del Estado de Morelos, 1 de

mayo de 2009).
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El topénimo Cuernavaca deriva de cuauhnahuac, que en nahuatl significa “junto a los
arboles™®. El nombre se debe a que esta localidad prehispanica estaba, y en parte esta
todavia, rodeada por una vegetacion muy abundante y ecolégicamente importante. Hoy
en dia, cerca de la ciudad existe el Corredor Biolégico Chichinautzin en el Norte del
municipio, el cual fue decretado Area Natural Protegida en 1988 y, como tal, esta bajo
proteccion federal.®® Ademas, quedan mas de 200 barrancas, barranquillas y afluentes
que atraviesan la ciudad (Garcia Barrios, Torres Gomez, & Jaramillo Monroy). En el mapa
del ordenamiento del POETL de Cuernavaca del 2009 destacan las areas de
conservacion de color verde claro en el Norte y las barrancas, poligonos de proteccion
que se visualizan como lineas verticales verde obscuras, empezando en el Noroeste y
extendiéndose en el poniente hasta la frontera Sur del municipio (Figura 4).

6.4.2. Intento de modificacion del POETL en Cuernavaca

Precisamente, en esa parte norte del territorio municipal hubiera empezado el libramiento
norponiente que se planeaba con la modificacion del POETL del 2011, a través de una
decision que no incluyé a la sociedad civil (Garcia-Barrios, 2012). Esta se amparé con la
ayuda de asociaciones civiles y una movilizacion social generalizada para dar lugar a un
nuevo proyecto que, segun las entrevistas, parece perfilarse hacia la edificacion de un
segundo piso a la carretera ya existente en lugar del desmonte de la vegetacién y la
extension de la cobertura de concreto en unidades de gestién ambiental protegidas. Sin
embargo, en cuanto a las barrancas, no se ha logrado hasta la fecha una revaloracion y
acciones significativas que hagan justicia a su gran importancia en términos de
biodiversidad y paisaje. Al contrario, se continua la contaminacion y, en algunos casos,
incluso la edificacion en los cafiones en el marco de la completa ignorancia o
inobservancia de las recomendaciones de los expertos. Un caso notorio de continuidad
del deterioro ambiental fue la colocacion de un basurero en una zona de alta
permeabilidad del suelo, a pesar de existir estudios académicos que alertaban sobre una
probable infiltracion de los lixiviados hacia el manto freatico (Morelos, 2009; Mejia, 2008).
Afortunadamente, también este proyecto se ha podido parar a través de la participacion
social.

6.4.3. Presion poblacional en Cuernavaca
No obstante el aparente empeoramiento de las condiciones de vida, observadas por los
habitantes de la ciudad con respecto a la calidad de vida anterior y reportado a nosotros
en las entrevistas®®, Cuernavaca sigue ofreciendo un microclima y una relacién entre
superficie y poblacién mucho mas vivible en comparacion con la megaldpolis que queda a
poco mas de una hora de camino en coche. Por esto, aquellos capitalinos, quienes ya no

28 www.cuernavaca.gob.mx/turismo/?page_id=2392
29 Para mayor informacion véase: chichinautzin.conanp.gob.mx

30 La metodologia de trabajo se describe en el parrafo siguiente.
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aguantan la contaminacion del aire y el ruido que caracteriza el Distrito Federal, prefieren
Cuernavaca para descansar en los fines de semana, las vacaciones y, en casos
crecientes, para llegar todas las noches. Esto conlleva desafios en cuanto al
ordenamiento territorial. Primeramente, se sefialé en las entrevistas que esta presion
poblacional se manifiesta no sélo en la invasion de zonas ecolégicamente vulnerables,
sino que rebasa también las capacidades de una red de servicios que no esta preparada
para tal magnitud de basura y aguas residuales, asi como tampoco para el suministro de
agua y luz a tantos hogares. Ademas, crecen en Cuernavaca las zonas residenciales mal
planeadas a las afueras de la ciudad, y a veces fuera de los limites municipales, que
quieren ofrecer una oportunidad para las personas de clase medio-baja pero se
convierten rapidamente en focos de criminalidad (Garcia, 2012).

Al lado de un hermoso centro histérico que sigue siendo atractivo para la inversion
inmobiliaria extranjera, el municipio comprende asi zonas residenciales periféricas, donde
después del atardecer los choferes de las rutas urbanas prefieren dejar los habitantes en
las orillas del fraccionamiento, para no tener que aventurarse en la obscuridad debida a la
falta de alumbrado publico.®" A todo esto, cabe afadir que Cuernavaca, asi como Jiutepec
y Temixco -dos municipios limitrofes de donde proviene una alta proporcion de su
poblacién trabajadora- estan entre las localidades con mas alto indice de criminalidad del
pais.*

6.4.4. Metodologia para medir la sostenibilidad municipal
Para medir el grado de sostenibilidad municipal, se realizaron entrevistas con actores
clave del municipio, de gobierno, sector privado y sociedad civil involucrados en los
procesos de desarrollo municipal, usando tres entrevistas con preguntas especificas
sobre la sostenibilidad municipal en relacion con el POETL vy la participacion, basadas en
parte en la “Guia para el desarrollo local sustentable” de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL) del 2011. El indice de sostenibilidad obtenido por los tres cuestionarios que
se aplicaron en un primer momento en las entrevistas sirvioé para integrar una seleccién de
indicadores retomados de trabajos consolidados y disponibles libremente en internet: del
Indice de Desarrollo Humano (IDH) Municipal formulado por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) de 2014, del cual se retomaron el indice de salud, el

31 Entrevista con una ex habitante de Campo Verde, a quien asaltaron varias veces, hasta en su
casa, mientras vivia alli.

32 Segun el estudio “La violencia en los municipios d México 2012”, elaborado por el Consejo
Ciudadano para la Seguridad Publica y Justicia Penal A.C., que anualmente analiza la criminalidad
en los municipios con mas de 100 mil habitantes en México. Cuernavaca ocupa el cuarto lugar en
homicidios dolosos, el quinto en secuestros, el tercero en violacion, el 37 en lesiones dolosas, el
segundo lugar en robo con violencia y el quinto en extorsion; asimismo, es el tercer municipio con
el indice de violencia mas alto del pais. Entre los municipios limitrofes, en este indice Jiutepec esta
en el lugar treceavo y Temixco en el catorceavo entre los 212 municipios del pais que se
analizaron.
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indice de educacion, el indice de ingreso y el indice de potenciacion de género (PNUD,
2014); de la Propuesta de Indicadores de Desarrollo Sostenible de Salgado Vega,
Manguia Ramén y Alcantera Cruz de 2011 se retomé la metodologia de los indicadores
de areas perturbadas e inversién en materia de medio ambiente (Salgado Vega, Manguia
Ramon, & Alcantera Cruz, 2011) y; finalmente, de la Metodologia de Célculo del indice de
Desarrollo Municipal Basico (IDMb), de Flamand, Martinez y Camacho del 2007 se retomd
la metodologia de calculo del indice de nivel de empleo y del indice de participacién
electoral (Flamand, Martinez Pellégrini, & Camacho, 2007).

Los datos para el célculo del indice de sostenibilidad de Cuernavaca provienen del
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), del Banco Mundial y del
Ayuntamiento de Cuernavaca.® La idea que esta a la base de este conjunto de pocos
indicadores de simple comprension y con datos de libre acceso, es que la metodologia se
pueda utilizar a nivel municipal para obtener una rapida panoramica sobre el desarrollo en
los diferentes ambitos y enfocar estudios mas en profundidad en donde se encuentren
valores diferentes con respecto a los otros ambitos y al indice de sostenibilidad final. En
este sentido, seria seguramente necesario en el municipio de Cuernavaca, como vamos a
ver en un momento mas, concentrar los esfuerzos futuros en el desarrollo de politicas que
aumenten la sostenibilidad ambiental.

Segun la LGEEPA, el desarrollo sostenible es “el proceso evaluable mediante criterios e
indicadores de caracter ambiental, econdmico y social que tiende a mejorar la calidad de
vida y la productividad de las personas, que se funda en medidas apropiadas de
preservaciéon del equilibrio ecoldgico, proteccidon del ambiente y aprovechamiento de
recursos ambientales, de manera que no se comprometa la satisfaccion de las
necesidades de las generaciones futuras”. Nosotros a esos tres ambitos de la
sostenibilidad (ambiental, econdmico y social) le agregamos el ambito politico o
institucional, asi como en Flamand et al. (2007) y muchos otros trabajos. Este estudio se
enfoca principalmente en la participacion de los actores sociales y, por ende,
consideramos que no se puede dar desarrollo sostenible sin participacion de la sociedad.
Los resultados de los cuestionarios y los que se obtuvieron en los cuatro ambitos
mencionados, en los cuales se distribuyen los indicadores, asi como el valor final del
indice de sostenibilidad puede dar un valor comprendido entre cero, lo cual significaria
una sostenibilidad inexistente, hasta uno, que seria sostenibilidad perfecta. Claramente,
es imposible que se dé uno de estos dos casos extremos por el caracter procesual y
dinamico del desarrollo sostenible que esta en contraste con una vision de estado fijo y
lineal. Los valores de limite de cada rango y los atributos de cada uno de ellos se

33 La metodologia de calculo completa se encuentra en el anexo |.
34 Entre los autores que consideran la dimension politica o institucional como uno de los pilares del
desarrollo sostenible se encuentran: (Barkin, 2002), (Leff, 1996), (Morales Pacheco, 1998),
(Toledo, 1996).
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retomaron de una propuesta de indice de sostenibilidad en el uso del suelo de Puerto
Rico (Juncos-Gautier, Gonzalez-Toro, Padin, & Santana, 2009), por lo cual los resultados
se evaluaron como sigue:

0.9001-1 sostenibilidad muy alta

0.6001-0.9 sostenibilidad alta

0.3001-0.6 sostenibilidad en construccion

0.1001-0.3 sostenibilidad baja

0-0.1 sostenibilidad muy baja

6.4.5. ¢Cual es el grado de sostenibilidad del desarrollo municipal de Cuernavaca?

Visto lo anterior, en lo que se refiere a los cuestionarios sobre sostenibilidad, resultaron en
un indice de 0.274, lo cual significa que, segun los entrevistados, Cuernavaca tiene un
proceso de desarrollo que corresponde a una sostenibilidad baja. En cuanto a las cuatro
dimensiones del desarrollo sostenible, llegamos a un resultado de 0.868 en la dimension
social, un valor de 0.699 en la dimension econdmica, 0.326 como resultado en la
dimension ambiental y 0.531 como valor institucional. Desde luego se puede constatar
una diferencia acentuada entre la sostenibilidad percibida por los entrevistados y algunos
de los valores que resultaron desde la seleccién de indicadores comunes para el calculo
de la sostenibilidad. Asi mismo, divergen mucho los valores del ambito social y de la
dimensién ambiental, lo cual refleja la dificultad generalizada en el tema de los indices de
desarrollo sostenible para representar en un solo valor final un desarrollo muy variable
entre los diferentes ambitos de la realidad municipal.** Calculamos la media entre los
valores de los cinco rubros y llegamos al resultado que Cuernavaca estd viviendo un
desarrollo municipal que corresponde a nuestro grado mediano de una sostenibilidad en
construccion con un indice del 0.539.

6.4.6. Metodologia para evaluar la participacion
El POETL de Cuernavaca se decretd en 2009 con base en el estudio técnico realizado por
un equipo de expertos de la Universidad Auténoma del Estado de Morelos (UAEM). Para
la revision de dicho estudio, la discusion de su contenido para efectuar los cambios que
sean necesarios y la aprobacion del documento final que se sometié a consulta publica,
se instaur6 un Comité de Ordenamiento Ecoldgico Territorial (COET) con un 6rgano
ejecutivo y uno técnico, asi como lo prevé el Reglamento de la LGEEPA del 2003 con sus
respectivas actualizaciones. Sin embargo, en este trabajo, las preguntas en las cuales se

35 “Los indicadores son, al final de cuentas, un reflejo parcial de la realidad, construido a partir de
incertidumbres y modelos imperfectos” (SEMARNAT & PNUD, 2005).
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basan las entrevistas con actores clave de los procesos del POETL de Cuernavaca, van
mas alla de las formalidades, averiguando no sélo si se han dado los diferentes pasos
participativos contemplados en el reglamento, sino en qué manera y con qué intensidad
se ha llevado a cabo cada tipo de participacion (publica, social, ciudadana, comunitaria).36

Para saber quiénes participaron en el POETL del municipio de Cuernavaca se hicieron
entrevistas con actores clave de los tres 6rdenes de gobierno, de asociaciones civiles, del
sector privado, de la academia y de la comunidad. Se condujeron entrevistas abiertas y se
sometieron los entrevistados a los cuatro cuestionarios sobre el nivel de los diferentes
tipos de participacion en los procesos del POETL en Cuernavaca. La subdivision en
cuatro tipos de participacion se retomé de la tesis doctoral en ciencias ambientales de
Hugo Ferney Leonel (Ferney Leonel, Aguilar Robledo, & Reyes Hernandez, 2010), quien,
a su vez, se basa principalmente en los trabajos de Sherry Arnstein (Arnstein S. , 1971),
Frans Geilfus (Geilfus, 1997), la Asociacion Internacional para la Participacién Publica
(IAP2) y Julio Alguacil Gémez (Alguacil Gomez, 2004).

Arnstein fue la primera en usar la metafora de la escalera para diferentes niveles de
participacién ciudadana, que empiezan en el peldafio mas bajo correspondiente a la
“manipulacién” de la ciudadania y, subiendo por los peldanos de “terapia”, “informacion”,
“consulta”, “asesoria”, “colaboracién”, “delegacion del poder’ hasta llegar al peldafio mas
alto, representado por el “control ciudadano” (Arnstein S. , 1971). En consecuencia, los
otros trabajos mencionados también usan la metafora de la escalera participativa,
desarrollandola en funcion del enfoque de cada uno de sus trabajos. Ferney hace una
evaluacién de la participacion publica, social, ciudadana y comunitaria en la gestion de
cuencas, distinguiendo entre tres niveles: bajo, medio y alto. En cambio, en este trabajo
se le da un valor a estos tres niveles, y se les divide todavia mas para obtener un
resultado mas especifico, quedando los rangos de los niveles de participacion como
sigue:

0.76-1 alto

0.564-0.75 medio-alto

0.376-0.563 medio

0.189-0.375 bajo

0-0.188 muy bajo

36 El tema de cada pregunta en los cuatro cuestionarios se encuentran en el anexo .
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6.4.7. ¢Quiénes participaron en el POETL de Cuernavaca?

Con base en lo antedicho, de la evaluacion cuantitativa de las respuestas a nuestros
cuestionarios sobre los niveles de participacion publica, social, ciudadana y comunitaria
en los procesos de POETL en Cuernavaca, resultan los siguientes valores y niveles: la
participacion comunitaria obtuvo un valor de 0.382, lo cual significa que segun los
entrevistados el nivel es medio; el nivel de la participacion ciudadana es medio-alto con un
resultado de 0.741; la participacion social resultd en un nivel medio con 0.423; v,
finalmente, el nivel de la participacién publica es medio-alto con un valor final de 0.712. A
primera vista hay dos tendencias: una participacion media por parte de actores sociales y
comunitarios y una participacion medio-alta por los representantes gubernamentales y la
ciudadania. Aunque se ocupan nada mas dos niveles, los cuales ademas son vecinos,
destaca que el valor maximo alcanzado de la participacién ciudadana representa casi el
doble del valor minimo de la participacion comunitaria.

6.5. Discusion y conclusiones

6.5.1. Relacidn entre sostenibilidad y participacion

En resumen, por un lado, hemos hecho un analisis rapido de la sostenibilidad municipal
de Cuernavaca a través del célculo de dos indicadores en cada uno de los cuatro ambitos:
social, econdmico, ambiental e institucional, integrados por los resultados de tres breves
cuestionarios que relacionan la sostenibilidad con el POETL. Por el otro lado, hemos
analizado la participacidon publica, ciudadana, social y comunitaria en el POETL de
Cuernavaca mediante entrevistas con doce actores clave, del sector publico y privado, de
asociaciones civiles, de la academia y de la comunidad, involucrados en dichos procesos.
Las entrevistas abiertas se evaluaron cualitativamente, triangulando la informacion dada
por los entrevistados para controlar su veracidad.

Ademas, se hizo un analisis cuantitativo de los resultados de los cuestionarios sobre los
cuatro tipos de participacion para sucesivamente calcular el valor que corresponde a un
nivel de participacion. Visto lo anterior, el ultimo paso metodologico en nuestro analisis de
la sostenibilidad y de la participacion en los procesos del POETL en Cuernavaca, Morelos,
México, es relacionar los resultados de las dos variables -sostenibilidad y participacion-
cada una con sus cuatro categorias. En consecuencia, lo que se propone en la Figura 2
es una comparacién entre los valores de la participacion del lado izquierdo, y de la
sostenibilidad del lado derecho con el fin de observar, relacionar y discutirlos.
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NIVEL DE
PARTICIPACION GRADO DE SOSTENIBILIDAD
Muy alto
1 0.9
Alto
Alto
e = 0.741 Participacién ciudadana
Medio-alto 0.712 Participacion publica X 06
0.563 0.531 en dimensién institucional
Medio 0.423 Participacién social En construccion

1 0.382 Partici io itari
0.375 articipacion comunitaria 0.326 en dimensidon ambiental

. 0.3
Bajo 0.274 segln entrevistas
0.188 Bajo
Muy bajo L) 0.1
Muy bajo

Figura 5: Comparacion de los resultados del nivel de participacion y del grado de sostenibilidad de
Cuernavaca, Morelos

6.5.2. Discusion de los resultados del estudio de caso

A primera vista, es evidente que el nivel de participacion en los procesos de POETL de
Cuernavaca no es homogéneo entre sus diferentes tipos: las participaciones publica y
ciudadana tienen un nivel considerablemente mas alto en comparacion con la
participacién social y la comunitaria. Esto indica un desequilibrio en la participacion de los
diferentes actores a la hora de tomar decisiones sobre el desarrollo territorial: por un lado,
una participacién mayoritaria gubernamental, y, por el otro lado, una carencia en la
participacién de las comunidades que integran el municipio.

Desde luego se puede constatar que, tanto entre los niveles de participacion como entre
los grados de sostenibilidad, parecen existir dos tendencias: la participacién comunitaria y
la social por un lado; y las dimensiones ambiental e institucional de la sostenibilidad por el
otro lado representan valores medios, mientras que la participacién publica y la
ciudadana, asi como la sostenibilidad econdémica y la social estan en la penultima
categoria con valores medio-altos y altos. Por lo tanto, teniendo en cuenta los resultados
cualitativos de las entrevistas abiertas que se realizaron, es evidente relacionar los niveles
de participacién en los procesos de POETL, pensando en la representatividad de esa
participacién para la toma de decision que se lleva a cabo en el municipio en general (no
so6lo en los procesos del POETL), y los grados de sostenibilidad en sus diferentes rubros.
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Partiendo desde el nivel mas alto alcanzado, destaca la similitud entre los valores de la
participacién ciudadana y publica, la cual se debe probablemente a que en la primera se
trata de lo que hemos llamado participacion funcional: el Estado convoca a la ciudadania
sobre un tema, en este caso el POETL, para ratificarlo. La participacién en la consulta
publica del POETL, convocada por el COET, no presupone un adecuado proceso de
informacion y educacién sobre los temas prevalentemente técnicos y muy detallados que
se tratan en el documento, ni mucho menos que las propuestas de modificacion por parte
de la ciudadania se tengan en cuenta en el documento final.

Asi mismo, es notable la concomitancia entre un nivel de participacion ciudadana medio-
alto y un valor alto en la dimension social, lo cual refleja la necesidad de politicas sociales
por parte del Estado Mexicano para satisfacer la demanda de elementos basicos para una
poblacion que en su mayoria sufre grandes deficiencias socio-econémicas. De la misma
manera, la participacién publica en México se concentra generalmente en la dimensién
economica -siguiendo el modelo neoliberal- lo cual explica que también estos dos valores
se parezcan de manera significativa. Finalmente, parece que un alto grado de
participacién publica, aunque cumple con los requisitos normativos de fomentar la
participacidn ciudadana, no motiva la participacion de la sociedad civil, ni el grado de
sostenibilidad ambiental.

En lo que se refiere a los valores medios, la participacion comunitaria y social son mas
bien bajas en comparacién con la publica y ciudadana, lo cual indudablemente esta en
relacion con un grado de sostenibilidad ambiental en la parte inferior del rango “en
construccion”, considerando ademas que la percepcion de la sostenibilidad en relacion
con el POETL, asi como se midié mediante las entrevistas, tiene un valor aun mas bajo.
Como ya se ha mencionado anteriormente, en Cuernavaca existe una red de
asociaciones ambientalistas muy activa, la cual es capaz de movilizar la sociedad civil, y
que ha tenido éxito en evitar en varias ocasiones el desarrollo de proyectos negativos
desde el punto de vista de sus efectos nocivos para los recursos naturales y la salud
humana. Sin embargo, se refleja en el resultado de este estudio, que se trata todavia de
participacién de tipo reactivo a decisiones tomadas por alianzas politico-empresariales de
antemano, de lo cual también la modificacion del POETL en el 2011 es expresion. Para
que se pueda dar sostenibilidad ambiental, lo cual es el objeto de los procesos del
POETL, es crucial que la participacion social pudiera darse, como deberia,
proactivamente y substancialmente en el proceso de planeacion.

En lo que se refiere a la participacién comunitaria, en el caso de Cuernavaca no se ha
implementado de manera incluyente, ya que en la mayoria de los casos los talleres
participativos se realizaron en la zona urbana en horarios inaccesibles para potenciales
participantes y con poco preaviso. Sin embargo, es crucial aprovechar la visiéon de las
comunidades que integran el municipio, ya que son las que generalmente tienen un
conocimiento muy profundo de su territorio y pueden contribuir substancialmente a la

78



Anna Lena Di Carlo: Participacién y desarrollo sustentable en los procesos de ordenamiento ecoldgico territorial local en México

comprension de las debilidades y fortalezas en cuanto a caracteristicas endogenas, asi
como de las amenazas y oportunidades para los flujos exdégenos del sistema. Del mismo
modo, para generar un desarrollo municipal basado en instituciones capaces de
implementar politicas publicas sostenibles -reflexién de la dimensién institucional- es
inevitable fortalecer la participacion de los actores sociales, tales como las organizaciones
no gubernamentales, asociaciones civiles, instituciones representantes de los diferentes
sectores productivos y de la academia, asi como de las comunidades afectadas.

6.5.3. Conclusiones generales

Para concluir, queremos contestar la pregunta hecha al inicio de este trabajo: “;hasta
donde y cdmo debe la sociedad intervenir en las decisiones publicas para proteger sus
propias condiciones de vida?” (Garcia-Barrios, 2012). Desde la discusion de los
resultados de este estudio podemos deducir que es absolutamente necesario que la
sociedad intervenga de manera proactiva y permanente para proteger sus propias
condiciones de vida, a través de la participacion ciudadana substancial, la participacion
social con la fomentacién de procesos de informacién, educacién y capacitacién por parte
de asociaciones civiles, la expertise de la academia y la vision consensuada de todos los
sectores productivos, basandose en el conocimiento territorial de las comunidades que
integran la unidad territorial. Enseguida resumimos las principales conclusiones de este
trabajo:

1. Al parecer, un alto nivel de participacion publica en los procesos de POETL no
contribuye de manera suficiente a la sostenibilidad ambiental, ya que se enfoca
mas bien en aspectos de politica econémica y social.

2. La semejanza entre los niveles de participacion publica y ciudadana podria reflejar
un uso inadecuado de los instrumentos de participacion ciudadana para la
ratificacion de decisiones politicas tomadas de antemano.

3. Para que se aproveche el alto nivel de participacién ciudadana, que por ley ya es
necesaria para justificar politicas publicas de alto impacto econémico, social y
ambiental, hacen falta procesos de informacion, educacién y capacitacion de la
ciudadania. Por ejemplo, con la ayuda de la academia y de las asociaciones civiles
y no-gubernamentales locales, nacionales o internacionales, se podria promover la
participacién de los ciudadanos de manera substancial, y no sélo funcional.

4. Es probable que exista una relacion entre un bajo nivel de participacion
comunitaria y social y un valor de la sostenibilidad ambiental que es el mas bajo de
los cuatro ambitos evaluados. Por esto, es crucial retomar la realizacién de talleres
participativos, igualmente aprovechando la academia, las asociaciones civiles y
fundaciones privadas, para poder integrar el conocimiento y la vision de las
comunidades, afectadas mayormente por los problemas ambientales.
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5. Finalmente, hay una aparente relacién entre un bajo grado de sostenibilidad
ambiental e institucional, asi como entre un bajo grado de sostenibilidad
institucional y una falta de participacion comunitaria y social. Esta situacion
comprueba la necesidad de tener instituciones capaces de asegurar la
participacién de todos los actores.

Por medio de las recomendaciones previamente enunciadas sera mas probable que el
POETL pueda cumplir con su finalidad de encontrar caminos hacia un desarrollo
sostenible municipal que aumente la calidad de vida de la sociedad a través de politicas
publicas incluyentes, planeacion territorial consensuada y una gestion de los recursos
naturales adecuada con respecto a las caracteristicas ambientales del territorio.

Referencias bibliograficas y anexos del articulo en el anexo de la tesis

7. Metodologia final y resultados del analisis de Benito Juarez

Con base en las dificultades y limitaciones surgidas durante las entrevistas y la evaluacién
de los resultados del estudio piloto de Cuernavaca, se adapté la metodologia para obtener
mayor agilidad durante las entrevistas y mayor coherencia y validez de los resultados.
Dado que para el andlisis de Benito Juarez se us6 ya esta metodologia mejorada, se
incluye en el siguiente capitulo la metodologia ejemplificada con los resultados del analisis
de Benito Juarez.

EL POETL de Benito Juarez fue elaborado por la consultoria “Servicios ambientales y
juridicos, S.C.” El municipio de Benito Juarez se localiza en el Sureste de México, en la
costa Noreste de la peninsula de Yucatan. Benito Juarez es parte de la zona Norte del
estado de Quintana Roo al limite con el municipio de Isla Mujeres, al Oeste con Lazaro
Cardenas y al Sur con Solidaridad. La cabecera Cancun en el Noreste del Municipio es un
destino turistico internacional, favorecido por un clima calido subhumedo (tropical) con
temperatura media anual de 26.6C. Las largas franjas arenosas blancas y las aguas
turquesas del Mar Caribe son particularmente atractivas para el turismo de playa en el
municipio de Benito Juarez. La vegetacidn esta compuesta prevalentemente por selvas
medianas y bajas, donde se encuentran mamiferos emblematicos como el jaguar, ademas
de la presencia de extensas porciones de humedales alrededor de las lagunas frente al
mar Caribe, que brindan importantes servicios ambientales, tales como ser refugio de
reproduccion para las especies marinas y servir de zona de amortiguamiento a
huracanes. Otra caracteristica importante son los arrecifes que forman parte del Sistema
Arrecifal Mesoamericano, otro ecosistema de gran belleza y vulnerabilidad. Los flujos
subterraneos de agua se desplazan directamente hacia el mar, lo cual representa uno de
los mayores riesgos ambientales, dado la presencia de asentamientos irregulares que
carecen de drenaje y donde las aguas residuales llegan directamente al manto freatico y
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se desplazan facilitados por la pendiente costera por medio de las fracturas
caracteristicas del sustrato carstico.

7.1.Introduccion al POETL de Benito Juarez

MAPA DE UGAS
PROPUESTAS

WML OGA

oL TEAR

A e b b ———

Figura 6: Mapa de Unidades de Gestion Ambiental, POETL de Benito Juarez, Quintana Roo

A primera vista destacan en el mapa del POETL las Unidades de Gestién Ambiental
(UGA) de color rosa, correspondientes a la politica del aprovechamiento sustentable que
cubre todo el area del Programa de Desarrollo Urbano de Cancun, la zona hotelera Isla de
Cancun en el Noreste, la zona portuaria y el desarrollo urbano de Puerto Morelos en el
Sureste del municipio y la carretera que inicia en la zona urbana de Cancun y continda
sobre la frontera Oeste del municipio en Lazaro Cardenas®. Por su gran riqueza en
biodiversidad de plantas vasculares, mamiferos, aves, reptiles y peces existen diferentes
Areas Naturales Protegidas a cargo de la Comision Nacional de Areas Naturales
Protegidas (CONANP) en Benito Juarez, entre los cuales destaca por su extension e
importancia el Area de Protecciéon de Flora y Fauna Manglares de Nichupté, que se
visualiza en el plan del POETL como UGA de preservaciéon de color verde oscuro en la

%7 Cabe mencionar que Puerto Morelos se volvié municipio desde finales de 2016.
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parte Noreste del municipio atras de la Laguna de Nichupté de color verde claro
(conservacion) que a su vez se coloca detras de la zona hotelera de la Isla de Cancun.

Otra UGA interesante es la Ruta de los Cenotes que se distingue en el mosaico del plan
del POETL por representar una linea color verde claro, desde la carretera en el Centro-
Suroeste del municipio hacia el Sureste en el Hinterland de Puerto Morelos. Aqui se
atribuyo la politica de conservacién, donde se permite exclusivamente el desarrollo de
actividades sustentables de bajo impacto ambiental, por ejemplo turismo alternativo. Una
gran controversia durante el proceso de construccion del POETL de Benito Juarez
represento el plan de desarrollo turistico en el poligono rectangular de manglares llamado
“Milla de Oro” en la zona costera entre Cancun y Puerto Morelos, al cual se atribuy6 en
esta modificacion del POETL una politica de proteccién. Para terminar la descripcion
resumida del plan de POETL de Benito Juarez, cabe subrayar la gran presencia de UGA
de proteccion forestal que se extienden por todo el municipio en su porcién poniente atras
de las franjas costeras y zonas urbanas. Finalmente, en la comunidad de Leona Vicario, al
extremo Oeste del municipio que limita con Lazaro Cardenas, destacan la UGA verde
obscura de recarga del acuifero y una UGA amarilla de restauracion que colinda con una
verde clara redonda de proteccidén de pozos. Es util tener en mente esta breve descripcion
del sistema municipal, del cual se retomaran los principales componentes en la
interpretacion de los resultados del analisis.

7.2.Evaluacion de datos sobre participacion

Una vez concluidas las actividades de campo, se pasaron los resultados de las
entrevistas a tablas Excel y para toda informacion cualitativa se hizo una codificacién
numerica para poder trabajar las matrices de datos en Matlab. Los cuatro cuestionarios
corresponden a los cuatro tipos de participacion. Asi, como primer paso, para cada
cuestionario se contdé el numero del tipo de respuestas (Si, NO, NO SE) para cada
pregunta y actor. Sobre el estudio piloto de Cuernavaca analizamos los datos obtenidos
con la aplicacién de la media de fiabilidad Alfa de Cronbach para medir la confiabilidad de
los indicadores de cada cuestionario y hacer cambios que mejoraran el conjunto en donde
no se obtuviera el valor de referencia necesario. Siendo los valores posibles de 0 a 1, el
limite inferior de aceptabilidad para poder hablar de un conjunto confiable esta dado si se
obtiene un Alfa de Cronbach entre 0.6 y 0.7, considerando todo lo que supera este limite
confiable (Pérez-Tejada, 2008).

Hay que mencionar que los cuestionarios e indicadores sobre participacion que
presentamos aqui no son exactamente los originales, ya que inicialmente en el estudio
piloto se trabajo con cuatro cuestionarios de 17, 17, 15 y 15 preguntas o indicadores
respectivamente. Precisamente estos cuestionarios se mejoraron, primeramente, con la
aplicacion de la media de fiabilidad Alfa de Cronbach y, después, razonando sobre la
experiencia practica de las entrevistas en Cuernavaca. Ademas, mientras en el caso de

Cuernavaca se aplicaban los cuestionarios solamente a los actores del respectivo tipo de
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participacién por falta de suficiente tiempo para contestarlos todos, en Benito Juarez ya se
aplicaron todos los cuestionarios a todos los entrevistados. Esto ultimo ha sido posible por
el hecho de haber eliminado preguntas y sobre todo la mayoria de los cuestionarios sobre
sustentabilidad, ademas de haber tenido considerablemente mas tiempo, dado que se
hicieron dos estancias de investigacion.

Dicho lo anterior, en el caso de Cuernavaca, por las siete entrevistas para el cuestionario
sobre participacion comunitaria se obtuvo un Alfa de Cronbach de 0.85, por las cinco
entrevistas para el cuestionario sobre participacién ciudadana se obtuvo un 0.6, para el
cuestionario sobre participacion social segun las ocho entrevistas se obtuvo un Alfa de
Cronbach de 0.59 y en el cuestionario sobre participacion publica segun las seis
entrevistas se obtuvo 0.8. Aunque tedricamente solo el valor de la participacion social
estuvo un poco mas bajo del limite inferior de aceptabilidad y la participacién ciudadana
apenas adentro del limite, se tuvieron que adaptar los cuatro cuestionarios para no tener
un numero de preguntas muy disparejo entre los mismos. Tomando en cuenta la
experiencia practica de las entrevistas, se eliminaron las preguntas donde hubo mas
ambigledad para llegar finalmente a los conjuntos de indicadores que presentamos en el
capitulo 5.3. A parte la adecuacién de los cuestionarios, también limitamos Ilas
posibilidades de respuesta, dado que en Benito Juarez ya no se permitié la respuesta
“sil/no” que los entrevistados de Cuernavaca quisieron integrar a las otras tres
posibilidades. Se volvié a eliminar esta respuesta porque lleva a un conflicto de
interpretacion de dificil solucion, donde no sabemos si la indecisién entre si y no se debe
a razones personales o politicas, y, por lo tanto, nos quita rigor metodologico a la hora de
la evaluacion de los resultados.

Con base en estas modificaciones, se calcularon entonces tres indices: el indice de
acuerdo con mayoria cualificada, el indice de acuerdo con mayoria absoluta y el indice de
participacién. Durante todo el proceso se usaron las entrevistas abiertas para obtener un
mayor entendimiento de los resultados numéricos y respaldar su interpretacion cualitativa.

7.2.1. indice de acuerdo con mayoria cualificada

Después del conteo de respuestas de cada uno de los 21 actores clave entrevistados en
Benito Juarez, adicionamos los resultados de todos los actores y verificamos el consenso
de respuestas por cuestionario (q). El indice de acuerdo o consenso (C) se calcula
dividiendo el numero de las respuestas consensuadas n(A) entre el numero total de
preguntas n(T). Las respuestas consensuadas se refieren a aquellas respuestas donde la
mayoria cualificada del 75% de los entrevistados contestaron lo mismo. La férmula que se
usa entonces es:

n(A
— MXlOO

o)
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donde n(:) significa numero de eventos y q={1, 2, ..., Q}, es decir el numero del
cuestionario correspondiente. Note que el indice Cq tiene un rango de 0 a 100, expresado
en percentiles para una mejor visibilidad de los resultados.

Por ejemplo, para el caso de Benito Juarez®®, llegamos al indice de acuerdo siguiente:
para el cuestionario sobre participacion comunitaria se obtuvo un indice de acuerdo de
38.46%, lo cual significa que en 38.46% de las preguntas del cuestionario sobre
participacién comunitaria, por lo menos el 75% de los entrevistados contestaron con la
misma respuesta (si, no o no se). Para el cuestionario sobre participacién social se obtuvo
un indice de acuerdo de 33.33%, para participaciéon ciudadana 30.77% y para
participacién publica un 50%. En general, los resultados que se reportan en la tabla 1 en
la columna “todos” reflejan un mayor acuerdo en las respuestas sobre participacion
publica y un grado de acuerdo relativamente bajo y medio en los otros tres tipos de
participacién.

A partir de estos resultados, nos preguntamos si hay una diferencia en el grado de
acuerdo por cuestionarios si separamos los entrevistados en dos macro-grupos: por un
lado, aquellos actores que pertenecen al gobierno y, por el otro lado, los actores que
pertenecen a la sociedad (todos los que no son gubernamentales). Entre los actores
sociales, el acuerdo con mayoria cualificada del 75% se da en la siguiente proporcion:
38.46% sobre participacion comunitaria, 50% sobre participacién social, 15.38% sobre
participacién ciudadana y 33.33% sobre participacién publica. Entre los actores
gubernamentales hubo acuerdo mayoritario al menos con el 75% de respuestas iguales
en 53.85% de los casos para participacion comunitaria, 33.33% para participacion social,
53.85% para participacion ciudadana y 58.33% para participacién publica. A primera vista
(véase tabla 1) hay mas acuerdo de respuestas entre los actores gubernamentales que
entre los actores civiles. Sin embargo, nos queda la duda si tal vez estos resultados se
dieron por haber dado una indicacion de mayoria cualificada demasiado severa (75%).

Cuestionario todos sociedad gobierno
Participacion 38.46% 38.46% 53.85%
comunitaria

38 En el estudio piloto de Cuernavaca se hicieron doce entrevistas y como todavia habia muchos
cuestionarios y muchas preguntas no se les pudieron aplicar todos los cuestionarios y todas las
preguntas a todos los actores. Por consecuencia se modificé la metodologia y se aplicé ya la
segunda y definitiva version al caso de Benito Juarez. Por esto, los resultados de Benito Juarez
son mas completos, ya que se hicieron mas entrevistas (20) y todas las preguntas seleccionadas
con base en el estudio piloto de Cuernavaca.
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Participacion social 33.33% 50% 33.33%
Participacion 30.77% 15.38% 53.85%
ciudadana

Participacién publica 50% 33.33% 58.33%

Tabla 1: indice de acuerdo con mayoria cualificada para participacién con datos de Benito Juarez

7.2.2. indice de acuerdo con mayoria absoluta

Para verificar la dinamica de respuestas, bajamos entonces el requerimiento de mayoria
cualificada de 75% a la mayoria absoluta de 51%. Esto significa que analizamos en cual
proporcion de casos hubo al menos el 51% de respuestas iguales. De igual manera que
en la seccién anterior, calculamos el acuerdo de la mayoria absoluta de respuestas;
primero, para todos los actores y, después, para los dos macro-grupos gobierno vy
sociedad. Obtuvimos los siguientes resultados (véase tabla 2), aplicando la mayoria
absoluta de acuerdo entre todos los actores, unicamente considerando los actores civiles
y unicamente considerando los actores gubernamentales:

Cuestionario todos sociedad gobierno
Participacion 100% 100% 76.92%
comunitaria

Participacion social 91.67% 91.67% 41.67%
Participacion 76.92% 76.92% 69.23%
ciudadana

Participacién publica 83.33% 91.67% 75%

Tabla 2: indice de acuerdo con mayoria absoluta para participacion con datos de Benito Juarez

Es interesante observar las diferencias entre los resultados del indice de acuerdo con
mayoria cualificada y el indice de acuerdo con mayoria absoluta para participacion. Por
un lado, el gobierno se mantiene estable en el grado de acuerdo con 51% y 75%, lo cual
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significa que las respuestas de los actores gubernamentales son las mismas sin importar
el porcentaje que se fija para determinar la mayoria de respuestas. Por el otro lado, en el
caso de la sociedad, hay mucha diferencia entre el grado de acuerdo con mayoria
cualificada del 75% y el grado de acuerdo con mayoria absoluta del 51%. De hecho, hay
mucho acuerdo, mas que entre los actores gubernamentales, cuando se fija la mayoria al
51% de respuestas, mientras que hay menos acuerdo que entre los actores
gubernamentales cuando se considera la mayoria con el 75% de respuestas. Esto
significa que hay mas diversidad de respuestas en la sociedad, pero que en general estan
de acuerdo en sus respuestas y hay menos diversidad de respuestas en el gobierno pero
siempre hay unos actores que opinan de manera diferente a la opinion general.

Este resultado tiene sentido cuando consideramos el hecho que en el gobierno existe una
opinién politicamente correcta que los actores gubernamentales respetan por ser parte de
este sector, mientras que no existe tal opinién fija entre los miembros de la sociedad civil.
En este ultimo caso, hay mucha mas heterogeneidad entre los diferentes actores y, por
consecuencia, mucha mas heterogeneidad en la interpretacion de la participacion durante
los procesos de POETL. Surge entonces la curiosidad de saber, cuales fueron las
preguntas en los diferentes cuestionarios, donde hubo acuerdo entre gobierno y sociedad
y cuales fueron las preguntas que dieron respuestas mas heterogéneas entre estos dos
macro-sectores.

7.2.3. Andlisis de acuerdo con mayoria absoluta de respuestas entre gobierno y
sociedad por pregunta

En el marco de las reflexiones anteriores, analizamos en el préximo paso de nuestra
metodologia, cudles fueron las respuestas donde la mayoria de los entrevistados de
gobierno y la mayoria entre los entrevistados de la sociedad dieron la misma respuesta,
primero, en su macro-sector y, después, entre los dos sectores.*® Lo que nos interesa a
través de este analisis es identificar si para cada pregunta resulta el primer, segundo,
tercer o cuarto caso entre los siguientes:

1. Acuerdo unilateral: existe un acuerdo con mayoria absoluta en uno de los sectores
pero no en el segundo;

2. Acuerdo divergente: gobierno y sociedad estan de acuerdo en su sector pero
divergen en la respuesta dada (por ejemplo la mayoria absoluta de los actores
gubernamentales da la respuesta “si” y la mayoria absoluta de los actores sociales
da la respuesta “no”);

3. Acuerdo bilateral: gobierno y sociedad tienen un acuerdo mayoritario y ademas
contestaron con la misma respuesta (en los dos sectores la mayoria absoluta de
los entrevistados por ejemplo contesta “si”);

39 Los cuestionarios con sus respectivas preguntas y la tabla completa de los acuerdos de mayoria
absoluta para ambos sectores por preguntas se encuentre en el anexo al documento.
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4. Sin acuerdo: no existe acuerdo con mayoria absoluta en ninguno de los dos
sectores.

Se puede apreciar en la tabla 3 los resultados de este analisis por cuestionario y
pregunta.

Cuestionario sobre participacion comunitaria

Unilateral Divergente Bilateral Sin acuerdo
’
’

’
o ’
’
O ’
’

S ’
N

“
,
,
“

Tabla 3: Analisis de acuerdo entre gobierno y sociedad con mayoria absoluta por pregunta sobre
participacion comunitaria en el POETL de Benito Juarez

En el cuestionario sobre participacion comunitaria, casi en todos los casos las respuestas
de los acuerdos de la mayoria entre actores gubernamentales y civiles fueron las mismas
(acuerdo bilateral). En tres preguntas, solamente el gobierno tuvo acuerdos mayoritarios,
mientras las respuestas entre la sociedad civil fueron heterogéneas y no alcanzaron el
51% de acuerdo. El resultado mas interesante aqui es la divergencia en la respuesta dada
por la mayoria de los actores en ambos sectores a la pregunta “;La vision de las
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comunidades sobre su territorio se refleja en el POETL?” Aqui la mayoria de al menos el
51% de los actores civiles entrevistados contesta que “no”, mientras que la mayoria de los
actores gubernamentales contesta que “si”. Esto sugiere una falta de contacto con las
comunidades del municipio y una falta de participacién comunitaria

Cuestionario sobre participacién social

Unilateral Divergente Bilateral Sin acuerdo
e ’
K ’
B

P

N

.

’
N ’
R ’
R ’
N

.

Tabla 4: Analisis de acuerdo entre gobierno y sociedad con mayoria absoluta por pregunta sobre
participacion social en el POETL de Benito Juarez

En las preguntas sobre participacion social hubo mucha diversidad de respuestas por
parte de la sociedad civil, y para la mitad de las preguntas soélo hubo acuerdo de
respuesta entre los actores gubernamentales y no hubo acuerdo entre los actores
sociales. Uno de los casos mas interesantes aqui tal vez es la pregunta “;El 6rgano
técnico ha contestado las solicitudes de informacién por parte del 6rgano ejecutivo?” Aqui
no hubo acuerdo en ninguno de los dos sectores, lo que sugiere una falta de
comunicacion entre los dos 6rganos del COET.
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Cuestionario sobre participacion ciudadana

Pregunta Unilateral Divergente Bilateral Sin acuerdo

v

[y
S

[y
—

N

[y
N

v

[y
w

Tabla 5: Analisis de acuerdo entre gobierno y sociedad con mayoria absoluta por pregunta sobre
participacion ciudadana en el POETL de Benito Juarez

En cuanto a las preguntas sobre participacion ciudadana, entre los acuerdos unilaterales,
hay dos preguntas donde hubo acuerdo de respuesta sélo entre la sociedad civil y no en
el gobierno: “;Se ha elegido un nuevo representante o estan planeadas nuevas
elecciones periddicas?” donde la mayoria de los entrevistados no sabe y “;Se ha
cambiado alguna disposicion en el documento original a raiz de la consulta publica?”
donde la mayoria de los entrevistados opinan que “si’. Ademas, hubo acuerdo divergente
en la pregunta “4Hay mecanismos de comunicacion entre el representante y la sociedad
civil?” donde la mayoria de los actores sociales contestan que no y la mayoria de los
actores gubernamentales contesta que si. Finalmente, la pregunta con respuestas mas
heterogéneas, donde ninguno de los dos sectores tiene un acuerdo mayoritario de
respuestas es: “jLa participacion de la ciudadania en la consulta publica ha sido tomada
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en cuenta?” Este resultado sugiere que no hubo suficiente transparencia, ni seguimiento a
la consulta publica por parte del COET.

Cuestionario sobre participacion publica

Unilateral Divergente Bilateral Sin acuerdo
A ’
N ’
e ’
A ’
- v
R ’

’
R ’
N

I ’
A ’
T

Tabla 6: Analisis de acuerdo entre gobierno y sociedad con mayoria absoluta por pregunta sobre
participacion publica en el POETL de Benito Juarez

El cuestionario sobre participacion publica fue el que obtuvo mas acuerdos bilaterales
entre los cuatro cuestionarios, ya que en casi todos los casos ambos sectores tuvieron
acuerdos de mayoria absoluta con la misma respuesta. S6lo en dos preguntas hubo
acuerdos unilaterales donde unicamente entre los actores gubernamentales se obtuvo un
acuerdo con mayoria absoluta y entre los actores civiles no hubo tal acuerdo. Estas
preguntas son: “;Hay convenios con otras instituciones para la ejecucion, vigilancia y
evaluacion del POETL?” donde la mayoria absoluta de los actores gubernamentales dice
que no y “4 Han sido invitados todos los sectores para integrar el érgano técnico?”, donde
la mayoria absoluta de los actores gubernamentales opinaron que si. Ademas, en la
pregunta “;Se fomenta la participacion del publico a través de los medios de
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comunicacion?”, no hubo ningun acuerdo. Otra vez, parece que subyace a las respuestas
divergentes una falta de conocimiento y, por ende, de transparencia en el proceso del
POETL.

5.5.4. indice de participacién

El indice de participacion (Ip) se obtiene mediante la suma ponderada de las respuestas
positivas mas la suma ponderada de las respuestas negativas, dividido entre el total de
respuestas (N). Las respuestas positivas se ponderan con un peso de 1, mientras que las
respuestas negativas obtienen un valor de 0. Por lo tanto, este indice nos dara 1 en el
caso de que las respuestas indiquen el maximo de participacion, siendo en la mayoria de
los casos las respuestas afirmativas y so6lo en un caso cuando la respuesta haya sido
“no”*’, y nos indica una participacién inexistente cuando el resultado es 0. A las
respuestas “no sé” también se atribuye un cero, ya que, tratandose entre los entrevistados
de actores clave para los procesos de POETL, se presupone el conocimiento de las
respuestas a las preguntas de todos los cuestionarios. En otras palabras, si el actor no
sabe la respuesta a una pregunta, significa que la falta de conocimiento es un elemento
negativo para la participaciéon. La férmula que se utiliza para el calculo del indice de
participacion es la siguiente:

N
1
D=2 Ry
n=1

donde R cuando es Sl vale 1 y R cuando es NO vale O.

Para interpretar el nivel de participacion retomamos la idea de la escalera de la
participacién de Sherry Arnstein (Arnstein S. R., 1969). Sin embargo, asi como en la
metodologia de Ferney (Ferney Leonel, Aguilar Robledo, & Reyes Hernandez, 2010)
agregamos a la participacién ciudadana los tipos de participacion publica, social, y
comunitaria. Ademas, en este trabajo, para una mayor diversificacion de los resultados,
agregamos a los tres niveles bajo, medio y alto un cuarto nivel “medio-alto”, quedando
como sigue:

40 | a pregunta que es positiva para la participacion cuando la respuesta es negativa es la pregunta
cinco del cuestionario sobre participacion ciudadana: “Ha sucedido que se tomaran decisiones
aunque la sociedad civil haya sido en desacuerdo?” Por este motivo el “si” en este caso se ponderd
con 0y el “no” con 1, al contrario de todas las demas preguntas.
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0.76-1 alto
0.564-0.75 medio-alto
0.376-0.563 medio
0.189-0.375 bajo
0-0.188 muy bajo

Entre los 20 entrevistados de Benito Juarez se obtuvo un indice de participacion
comunitaria de 29.47% (nivel bajo), un indice de participacion social de 54.27% (medio),
un indice de participacién ciudadana de 61.93% (medio-alto) y un indice de participacion
publica de 73.17% (medio-alto) (véanse resultados en la tabla 7). Esto significa que la
tendencia entre todos los entrevistados es que consideran que el tipo de participacion
mas presente durante los procesos de POETL en Benito Juarez fue la participacion
publica, seguido por un nivel también medio-alto de participacion ciudadana. En contraste
esta el resultado del indice de participacion social, que obtuvo un nivel medio, y, sobre
todo, el bajo nivel de la participacién comunitaria.

Tipo de participacion Valor del resultado Nivel de participacion
Benito Juarez

comunitaria 0.295 muy bajo
social 0.543 medio

ciudadana 0.619 medio-alto
publica 0.732 medio-alto

Tabla 7: Resultados del analisis de participacion en el POETL de Benito Juarez, Quintana Roo

Aunque los cambios metodolégicos que efectuamos después del estudio piloto de
Cuernavaca no nos permiten una valida comparacién de los resultados de éste con el
caso de estudio de Benito Juarez, destaca de todas formas que la tendencia de sus
niveles de participacién se parecen (véase figura 5). El grafico sugiere que hay una
tendencia, por lo menos en estos dos casos de estudio, y entonces tal vez en mas casos,
a una mayor participacion publica y ciudadana con respecto a la participacion social y
comunitaria. Para obtener mas certidumbre sobre esta ultima observacion, se termina el
analisis sobre los datos de participacidn con el andlisis del indice de participacion por
entrevistado (figura 6).
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Figura 5: indices de participacion de Cuernavaca, Morelos y Benito Juarez, Quintana Roo

Fundamentalmente, lo que se quiere averiguar con el andlisis estadistico del indice de
participacién es, si la media que se calcula con todos los entrevistados -y que usamos
como nuestro indice de participacion- realmente refleja una tendencia diferente entre los
distintos tipos de participacion o si, mas bien, demuestra una elevada dispersion de los
indices de participacién entre los entrevistados para cada cuestionario. La grafica de cajas
que usamos en la figura 6 es interesante para visualizar la distribucion de los datos, ya
que nos muestra la distribucion de los indices entre el 25% y el 75% vy la linea roja
representa la mediana, es decir el 50%, entre los indices de los diferentes entrevistados
por cuestionario.

En la misma figura se puede observar que las opiniones de los entrevistados sobre el
nivel de la participacién comunitaria es muy heterogéneo, dado que hubo al menos una
entrevista que resulté en un indice de 0 y otra que resulté en 0.7. Al contrario, para el
cuestionario de participacién social, la caja es mucho menos alta y la linea roja esta casi a
la mitad de la caja, lo cual significa que la distribucion de los indices de participacion
social entre los diferentes actores es mas homogénea y se acerca a una distribucién
normal o simétrica tipo gaussiana.
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Nivel{%)
T

Tipo

Figura 6: Distribucion de indices de participacion por entrevistado, Benito Juarez (1: comunitaria, 2:
social, 3: ciudadana, 4: publica)

Para ver si las distribuciones de los indices por entrevistado en los cuatro tipos de
participacién difieren significativamente, se aplicd una prueba estadistica. Se uso el p-
valor de 0.05 en la prueba no paramétrica de Kruskal-Wallis ya que las distribuciones no
son normales.*’ Después, se aplicé la correccién de Bonferroni, dividiendo el p-valor entre
el numero de grupos menos uno, de comparacién multiple para corregir el p-valor (que se
usa solo en caso de existir solamente dos grupos).

El asterisco denota una diferencia significativa entre la entrevista comunitaria y las demas
entrevistas. Ademas, al comparar los resultados de todos los tipos de participacion, se
encuentra un nivel muy similar en los indices de participacién social y ciudadana.
Finalmente, la participacion publica también muestra un nivel diferente a los demas
niveles, siendo la mediana mucho mas elevada que el indice de participacion comunitaria
y mas elevado también que los indices de participacion social y ciudadana. Pues, el
resultado de la prueba estadistica es que es muy probable que los actores clave del
proceso de POETL en Benito Juarez (entrevistados y no), opinen que la participacion
comunitaria ha sido considerablemente mas baja con respecto a los otros tres tipos de
participacién. Ademas, la similitud entre los resultados de Cuernavaca y Benito Juarez
(figura 5) refuerza la idea que pueda valer esta hipétesis también para otros municipios.

41 Sj fueran normales, se hubiera aplicado la Anova.
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7.3.Relevacion de datos sobre sustentabilidad

Antes de explicar los detalles de la metodologia para la medicion del desarrollo
sustentable municipal, es importante clarificar que en este trabajo se emplean
sustentabilidad y desarrollo sustentable como sinénimos. En el capitulo 4 se ha delimitado
de manera exhaustiva, cual es la interpretacion de los dos conceptos, aunque no
haciendo ninguna diferenciacion entre ellos. La clarificaciéon principal al respecto para este
trabajo se refiere a la idea dinamica del desarrollo sustentable, y su interpretacién como
un objetivo ideal. El desarrollo sustentable como objetivo ideal significaria la presencia de
un proceso completo municipal en todas las dimensiones (ambiental, social, econdmica,
politico-institucional) que llevara a un estado de perfecta sustentabilidad. Por
consecuencia, cuando se habla de sustentabilidad en este trabajo, a lo que se refiere es
la sustentabilidad del desarrollo municipal, entendida como equivalente al desarrollo
sustentable del municipio.

Como se ha visto en la seccion 4.2., desde los afos noventa, la comunidad internacional
ha publicado una gran variedad de trabajos sobre aspectos de sustentabilidad, entre los
cuales guias estratégicas y metodoldgicas para el desarrollo sustentable y su evaluacion.
De hecho, existen varios modelos (ej. presion-estado-respuesta OCDE) y conjuntos de
indicadores de sustentabilidad (monetarios como PIB Verde y agregados como Huella
Ecoldgica), disefiados por la comunidad internacional e investigaciones independientes
para evaluar el desarrollo de los paises y estados miembro.

No obstante, desde la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo de Rio de Janeiro en 1992 se proclama la necesidad de desarrollar estrategias
nacionales de desarrollo sustentable y México adhiere al Programa de Accién para el
Desarrollo Sustentable o Agenda 21. Asi mismo, en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Sustentable de Johannesburgo en 2002 se invita a las naciones de construir “desde
abajo” instrumentos de medicién de esas estrategias, enfatizando la importancia de los
conjuntos de indicadores nacionales. En México, en el marco del trabajo de las Naciones
Unidas y, mas especificamente, de la Comisién de Desarrollo Sustentable, se ha
formulado un conjunto de 113 indicadores ambientales, sociales, economicos e
institucionales, distribuidos entre las categorias de presidn, estado y respuesta, publicado
en 2000 para cumplir con lo suscrito en la Cumbre de la Tierra (INE, INEGI, &
SEMARNAP, Indicadores del desarrollo sustentable en México, 2000). Ademas, existe un
Sistema de Cuentas Ecoldgica y Econdmica por parte de la INEGI, el cual incluye el
agotamiento y deterioro de los recursos naturales por actividad econdmica de produccién,
distribucién y consumo pero no incluye los costos sociales que se dan a raiz de la misma.

A escala regional cabe mencionar el indice de sustentabilidad ambiental formulado por el
CESPEDES del Consejo Coordinador Empresarial. Este es un ejemplo de medicion
comparada de la sustentabilidad con un fin tematico determinado, en este caso el ser una

guia para las inversiones empresariales. El indice correlaciona el PIB y la sustentabilidad
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en las entidades federativas de México a través de 52 variables, y muestra lo que ya
sefala el reporte de SEMARNAT y PNUD del 2005: “Los indicadores son, al final de
cuentas, un reflejo parcial de la realidad construido a partir de incertidumbres y modelos
imperfectos.” De alli que el conjunto de indicadores que se usa en este trabajo
probablemente no es el mejor ni menos el unico, ni tampoco pretende representar la
realidad compleja de los sistemas municipales en su totalidad. Mas bien, asi como nos
muestra el ejemplo del CESPEDES, el conjunto de indicadores que proponemos aqui
sirve como instrumento de medicion tematica basado en una selecciéon que se hizo con
base en el marco tedrico que se maneja en esta investigacion.

Ademas, es importante subrayar nuevamente que cada analisis tiene su proposito y su
escala distinta, y nuestro propédsito es el de analizar la sustentabilidad a nivel municipal.
Por consecuencia, nuestra metodologia se construira a partir de ejemplos municipales y
datos locales. De hecho, cabe mencionar que la tendencia que se observa desde la
adopcion de la Agenda 21 en la Cumbre de la Tierra en 1992 es la de favorecer procesos
de construccion y evaluacién de la sustentabilidad desde el ambito local. No obstante se
haya trabajado mucho en este sentido en el pais, no existe actualmente en México un
conjunto de indicadores de sustentabilidad a escala local para medir y comparar los
avances en temas de desarrollo territorial sustentable a nivel de los municipios, ya que la
seleccion de indicadores difiere en cada estudio. Sin embargo, un estudio interesante que
servira de guia es el de Salgado Vega et al, un analisis comparativo entre el Distrito
Federal y los municipios de Monterrey, Guadalajara, Toluca y Metepec en tres ambitos:
social, econdmico, medio-ambiente. Retomando algunos de los indicadores del 2000 con
datos actualizados (Salgado Vega et al, s/f). Ademas, usamos la “Guia para el desarrollo
local sustentable” del 2011, que SEDESOL public6 con la intencion de dar una
herramienta de trabajo a los gobiernos municipales para encaminarse hacia el desarrollo
sustentable. Esta guia incluye una introduccién conceptual e histérica, un capitulo de
puntos clave en el trabajo hacia la sustentabilidad local y una seccidén de cien preguntas
para la autoevaluacion de las autoridades municipales.

Asi como para la evaluacion de la participacion, se cuantifican los resultados, obteniendo
un rango de niveles de sustentabilidad que alcanza desde el valor 0 en el caso de
sustentabilidad nula hasta el valor 1 para un desarrollo sustentable (obviamente este valor
sirve Unicamente de referencia teorica, ya que se trata de un objetivo hasta la fecha
inalcanzable en su practica). Los resultados se obtienen mediante la aplicacion de
cuestionarios durante entrevistas cerradas y con tres posibilidades de respuesta para los
entrevistados: si, no, no sé. A las respuestas “si” y “no” se les atribuye un valorde 1y 0
respectivamente, mientras que la respuesta “no sé€” vale igualmente 0 como si fuera una
respuesta negativa, ya que los actores que se entrevistan representan un grupo de
actores clave, se escogieron por su funcién en el proceso de desarrollo territorial
municipal y, por definicion, deberian conocer las respuestas a las preguntas que se les
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hace. Por ende, si no saben significa que no ejercen su funcién y constituyen un elemento
negativo para la sustentabilidad de su municipio. Asi como en el caso de las entrevistas
sobre participacion, en el estudio piloto de Cuernavaca se agrego inicialmente una cuarta
posibilidad de respuesta a peticién de varios entrevistados: la respuesta “si/no” valdra 0.5.

7.4.Evaluacion de datos sobre sustentabilidad
En el estudio piloto se pensé retomar todos (78) los indicadores ambientales (éstos se
enfocan en la interaccion entre medio humano y natural) de la “Guia para el desarrollo
local sustentable” del 2011 de SEDESOL (SEDESOL).* Ademas, se formulé este
cuestionario con unos indicadores nuevos, mas especificos sobre sustentabilidad del
POETL:

1. Informacién a detalle y calidad suficientes como para tomar decisiones sobre el

territorio

Presupuesto municipal para la realizacion del POETL

Gasto de presupuesto segun plan

Indicadores de seguimiento en estudio técnico

Uso regular de indicadores para evaluacion del POETL?

Congruencia entre POETL y otros planes, programas y acciones (POET

regionales, PRODERS etc.)

7. Reglamento interior del Comité de POETL

8. Cumplimento de reglamento

9. Areas indiscutibles de proteccién y conservacion en POETL

10. Respeto de estas areas

11. Control periédico de efectividad del POETL

12. En caso de readaptacién del POETL: base en decisiones politicas

13. En caso de readaptacion del POETL: base en cambio de las condiciones
territoriales

14. En caso de readaptacion del POETL: base en proceso de participacion por parte
de actores interesados

15. Control por parte de otras instituciones (ej. PROFEPA)

16. Percepcion de posible mejora en calidad de vida por parte de la comunidad a
través de POETL

17. Evaluacion de impacto ambiental (EIA) antes de tomar las decisiones (evaluacién
estratégica ambiental)

I

Sin embargo, durante las entrevistas en el estudio piloto de Cuernavaca, se entendi6é que
no era viable usar tantos cuestionarios con tantas preguntas, y que no siempre los actores
eran expertos en cada uno de los temas sobre sustentabilidad. Por consecuencia, no se
pudieron aplicar todos los cuestionarios a todos los entrevistados, provocando una falta

42 | a lista completa de los indicadores iniciales se encuentra en el anexo.
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de comparabilidad de los resultados a la hora de evaluarlos. Se decidié entonces
modificar la metodologia para el caso de estudio de Benito Juarez y enfocar el estudio en
la evaluacion de la sustentabilidad relacionada con aquellos temas que son objeto del
trabajo, es decir el ordenamiento territorial y la participacion. De esta forma se redujeron
los cuestionarios sobre sustentabilidad a tres cuestionarios: sustentabilidad y OT,
participacidn y sustentabilidad, preguntas integradoras sobre la sustentabilidad del
POETL*. Ademas, se aplicd el mismo estudio del Alfa de Cronbach a estos cuestionarios
para empezar un proceso de razonamiento sobre cada uno de los indicadores, resultando
en un recorte también de las preguntas (indicadores) de cada cuestionario.

Dicho lo anterior, para evaluar la sustentabilidad del municipio, se empez6 de la misma
forma que con los cuestionarios sobre participacion para, al final, integrar los indices
resultantes del analisis de nuestros cuestionarios con los datos estadisticos mencionados
en la seccion anterior. En cuanto a los datos que fueron resultado de las entrevistas con
base en el trabajo de SEDESOL, se calcularon en un primer momento el indice de
acuerdo con mayoria cualificada al 75% y, después, con mayoria absoluta al 51%. En
segundo lugar, se hizo también aqui el analisis de comparacion entre los acuerdos de
mayoria absoluta de respuestas para cada pregunta entre los entrevistados del gobierno
con los de la sociedad y, finalmente, se calculd el indice de sustentabilidad para cada uno
de los cuestionarios y, de manera integrada, para los tres cuestionarios. Por ejemplo, en
las preguntas integradoras se mantuvieron solamente los indicadores 2, 5, 6, 7, 10, 11, 14
y 16 (véase anexo).

7.4.1. indice de acuerdo con mayoria absoluta y cualificada

Se usé la misma metodologia como para los cuestionarios de participacién para verificar
el consenso entre las respuestas; primero, de todos los diferentes actores, y después,
entre los actores de gobierno y sociedad (véase metodologia en la seccién anterior). Los
resultados del indice de acuerdo reflejan el mismo desacuerdo entre las respuestas de los
diferentes actores que observamos para los cuestionarios de participacién. Es mas, para
los cuestionarios de sustentabilidad, los entrevistados estan todavia mas en desacuerdo
gue en el tema de la participacion, por lo que también en este caso se calculo el indice de
acuerdo por sectores gobierno y sociedad para ver si esta heterogeneidad de respuestas
se debe a las diferencias de vision entre sociedad y gobierno.

Sobre el tema de la sustentabilidad en relacién con el OT, el acuerdo de respuestas en
cada maco-sector y para todos se concentra entre el 51% y el 75%, dado que en el
calculo del acuerdo con mayoria cualificada los tres rubros salieron con un 0% de
acuerdo, mientras que con mayoria absoluta se obtuvieron 80% de acuerdo para todos,
80% de acuerdo para la sociedad y el 100% de acuerdo en el macro-sector gobierno. En
cuanto al cuestionario sobre participacion y sustentabilidad, mas actores estuvieron de

43 Véanse los cuestionarios completos en el anexo.
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acuerdo cuando se calcula la mayoria con el 75% de entrevistados en comparacién con el
cuestionario sobre sustentabilidad y OT, obteniendo la mitad de actores totales y el
33.33% para cada uno de los macro-sectores. Sin embargo, al 51% de mayoria, la
sociedad obtuvo el 100% de acuerdo y los entrevistados gubernamentales solamente el
50%, indicando que hay mas heterogeneidad de respuestas entre los actores
gubernamentales. Finalmente, ya preguntando sobre la sustentabilidad del POETL en el
cuestionario de preguntas integradoras, la proporcion de respuestas con mayoria
cualificada fue mayor en el gobierno que entre los actores civiles y con mayoria absoluta
llegd al 100% de casos con acuerdo entre los entrevistados gubernamentales y el 75% de
acuerdo entre los actores sociales.

Cuestionario Todos Sociedad Gobierno
Sustentabilidad y OT 0% 0% 0%
Participacion y 50% 33.33% 33.33%
sustentabilidad
Preguntas 25% 12.5% 37.50%
integradoras

Tabla 8: Indice de acuerdo con mayoria cualificada para sustentabilidad con datos de Benito
Juarez

Cuestionario Todos Sociedad Gobierno
Sustentabilidad y OT 80% 80% 100%
Participacion y 83.33% 100% 50%
sustentabilidad
Preguntas 62.50% 75% 100%
integradoras

Tabla 9: Indice de acuerdo con mayoria absoluta para sustentabilidad con datos de Benito Juarez
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7.4.2. Andlisis de mayoria absoluta de respuestas entre gobierno y sociedad

También en el caso de las entrevistas sobre sustentabilidad nos interesé saber, cuales
fueron las preguntas que representaron mas acuerdo y cuales preguntas tuvieron
respuestas mas divergentes. De consecuencia, usamos la misma metodologia que en la
seccion anterior para evaluar y representar cuales fueron las respuestas donde la mayoria
de los entrevistados de gobierno y la mayoria entre los entrevistados de la sociedad
dieron la misma respuesta, primero en su macro-sector y luego entre los dos sectores.*
Identificamos otra vez si para cada pregunta resulta el primer, segundo, tercer o cuarto
caso entre los siguientes:

1. Acuerdo unilateral: existe un acuerdo con mayoria absoluta en uno de los sectores
pero no en el segundo;

2. Acuerdo divergente: gobierno y sociedad estan de acuerdo en su sector pero
divergen en la respuesta dada (por ejemplo la mayoria absoluta de los actores
gubernamentales da la respuesta “si” y la mayoria absoluta de los actores civiles
da la respuesta “no”);

3. Acuerdo bilateral: gobierno y sociedad tienen un acuerdo mayoritario y ademas
contestaron con la misma respuesta (en los dos sectores la mayoria absoluta de
los entrevistados por ejemplo contesta “si”);

4. Sin acuerdo: no existe acuerdo con mayoria absoluta en ninguno de los dos
sectores.

Sustentabilidad y OT

Pregunta Unilateral Divergente Bilateral Sin acuerdo
v
v
v
v
v

Tabla 10: Analisis de acuerdo entre gobierno y sociedad con mayoria absoluta por pregunta sobre
sustentabilidad y OT en Benito Juarez

44| os cuestionarios con sus respectivas preguntas se encuentran en el anexo Il y la tabla
completa de los acuerdos de mayoria absoluta para ambos sectores por preguntas se encuentre
en el anexo IV al final del documento.
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Los acuerdos en cada macro-sector sobre el tema de la sustentabilidad y el OT son
heterogéneos, dado que una vez el acuerdo es unilateral, dos veces divergente y dos
veces bilateral. El acuerdo unilateral se dio por parte del gobierno, cuando al menos el
51% de los entrevistados contesta “no” a la pregunta “¢ Existen mecanismos de consulta
ciudadana para definir el rumbo que tomara la ocupacion del territorio en el mediano y
largo plazo?”. Es notorio que en la primera pregunta “; La ocupacién y el aprovechamiento
del suelo corresponden a las caracteristicas del municipio?” hubo un acuerdo afirmativo
en el gobierno y un acuerdo negativo en la sociedad. A la cuarta pregunta “;Ha
implementado el municipio algin programa o regulacién para proteger el patrimonio
historico y cultural local?” la mayoria de los actores sociales contesta que “no sabe”,
mientras que el gobierno sabe que “no”. Finalmente, hay acuerdo mayoritario entre ambos
sectores que no existe un equipo técnico encargado de supervisar la aplicaciéon de los
programas regionales o municipales del ordenamiento territorial y también concuerdan en
que el municipio si contempla sanciones en el Bando Municipal en caso de incumplir los
lineamientos establecidos en el POETL y el PDU. Ademas, no hubo preguntas donde en
ninguno de los macro-sectores se encontrara un acuerdo.

Participacion y sustentabilidad

Pregunta Unilateral Divergente Bilateral Sin acuerdo
v
v
v
v
v
v

Tabla 11: Analisis de acuerdo entre gobierno y sociedad con mayoria absoluta por pregunta sobre
participacion y sustentabilidad en Benito Juarez

En cuanto al cuestionario sobre participacion y sustentabilidad, todos los acuerdos con
mayoria de al menos 51% de los entrevistados, unilaterales y bilaterales, son con la
respuesta “no”. Este resultado es muy interesante y nos da una clave cualitativa
importante sobre la relacién entre participacion y sustentabilidad. No hubo ni acuerdos
divergentes, ni tampoco preguntas sin acuerdo. Es necesario verificar toda las preguntas
para conocer el contenido de este resultado:
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—

Existen autodiagnésticos participativos sobre las condiciones actuales?

2. ¢Los jovenes tienen espacios de participacion en la vida y decisiones politicas del
municipio?

3. Al momento de enfrentar retos sociales, econdmicos o ambientales, ¢se toman en
cuenta los conocimientos locales y formas propias de organizacién de la comunidad,
estimulando propuestas innovadoras?

4. En las etapas de disefio, evaluacion y adecuacion de las propuestas para un nuevo
proyecto en el municipio, ¢ se les asigna igual peso a las consideraciones econdmicas,
sociales y ambientales?

5. Al momento de emprender un nuevo proyecto en el municipio, ¢se disefan
indicadores para evaluarlo y se contemplan los recursos para darle seguimiento y
mantenimiento adecuados?

6. Una vez concluidos los proyectos, ¢se revalia su impacto ambiental y se busca la

retroalimentaciéon de la comunidad?

Preguntas integradoras sobre sustentabilidad del POETL

Unilateral Divergente Bilateral Sin acuerdo
I- v

R

L ’

- ’

L ’

c ’

’

] ‘

Tabla 12: Analisis de acuerdo entre gobierno y sociedad con mayoria absoluta por pregunta de
preguntas integradoras sobre sustentabilidad del POETL en Benito Juarez

Finalmente, fueron otra vez mas heterogéneos los acuerdo en las preguntas sobre la
sustentabilidad del POETL con dos acuerdos unilaterales, tres divergentes y cuatro
bilaterales. Tampoco en este cuestionario hubo preguntas que no generaran ningun
acuerdo de mayoria absoluta con 51% de respuestas. Para las dos primeras preguntas,
51% de los entrevistados gubernamentales estan de acuerdo que si existe un
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presupuesto municipal para la realizacion del POETL y que no se estan utilizando los
indicadores de seguimiento para la evaluacion del POETL. Los actores sociales y
gubernamentales estan de acuerdo en que si existe congruencia entre el POETL y otros
planes, programas y acciones; en que las areas de proteccion y conservacion no han sido
respectadas; en que no existe un control periédico de efectividad del POETL; y en que la
readaptacion del POETL se ha basado en un proceso de participacion por parte de todos
los actores. En cuanto al cumplimiento del reglamento interior del POETL, el gobierno
opina que no se cumple, mientras que la sociedad contesta que no sabe. Y, finalmente, la
mayoria de los entrevistados gubernamentales estan convencidos que las comunidades
que integran el municipio sienten que el POETL los puede llevar a una mejora en su
calidad de vida, mientras que la mayoria de los entrevistados sociales piensan que las
comunidades no sienten esto.

7.4.3. indice de sustentabilidad e interpretacién de los resultados de los cuestionarios
Los indices de sustentabilidad resultantes de los tres cuestionarios aplicados en Benito
Juarez son 45.68% para el cuestionario sobre sustentabilidad y OT, 24.49% para el
cuestionario sobre participacion y sustentabilidad y 41.67% para las preguntas
integradoras sobre sustentabilidad del POETL. Calculando la media entre los tres
resultados, nos da un indice de sustentabilidad percibido por los actores clave de 37.28%.

A primera vista, los resultados indican que en general se estd mediamente trabajando el
tema del ordenamiento territorial en Benito Juarez, aunque todavia no del todo respetando
las caracteristicas del municipio. Del mismo modo, por un lado, se han establecido
mecanismos de sancion en caso de incumplimiento pero, por el otro lado, no existe un
equipo encargado de dar seguimiento a la supervisién de los programas de OT. Ademas,
la poblacion no tiene suficiente conocimiento sobre el patrimonio histérico y cultural local,
lo cual puede representar una limitante importante para la participacion de la ciudadania
en el tema del ordenamiento territorial.

Dicho lo anterior, no sorprende que el indice de sustentabilidad basado en el cuestionario
sobre participacion haya sido el resultado mas bajo entre los tres y que todos los
acuerdos aqui hayan salido negativos. Resultdé, pues, que a la hora de emprender
cualquier proyecto en el municipio que puede tener un efecto potencialmente danino para
el medio-ambiente, los entrevistados estan de acuerdo en que no haya suficiente
participacién ni ciudadana, ni social, ni comunitaria, y que esto vale de igual forma para la
fase de formulacion, la realizacion y la evaluacion del proyecto. Igualmente concuerdan en
que los jovenes no tienen espacios de participacion y que las consideraciones
ambientales, sociales y econdmicas no tienen el mismo peso en la toma de decisiones,
ademas de que no se toman en cuenta los conocimientos y las formas propias de
organizacién de las comunidades que integran el municipio.
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Por fin, el indice de sustentabilidad sobre las preguntas de sustentabilidad del POETL y
los resultados del analisis de acuerdo indican que los instrumentos para la realizacion del
POETL si existen pero no hay suficiente conocimiento civil sobre el tema, llevando a la
conviccién por parte del gobierno de satisfaccién por parte de las comunidades cuando
estas, al contrario, aunque hayan participado en la readaptacién del POETL, no se sienten
satisfechas con el programa. Para terminar, cabe mencionar que no hay suficiente
seguimiento y evaluacién del POETL y que, por consecuencia, se estan dando casos de
incumplimiento del mismo, por ejemplo en el respeto de las areas de proteccidon vy
conservacion.

7.4.4. Seleccion de indicadores para el indice de sustentabilidad

El indice de sustentabilidad obtenido por los tres cuestionarios que se aplicaron en un
primer momento en las entrevistas sirve para integrar una seleccidn de indicadores
retomados de trabajos consolidados y disponibles liboremente en internet: del /ndice de
Desarrollo Humano (IDH) Municipal formulado por el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) del 2014, del cual se retomaron el indice de salud, el indice de
educacion, el indice de ingreso y el indice de potenciacion de género (PNUD, 2014); de la
Propuesta de Indicadores de Desarrollo Sostenible, de Salgado Vega, Manguia Ramén y
Alcantera Cruz, del 2011, se retomd la metodologia de los indicadores de areas
perturbadas e inversion en materia de medio ambiente (Salgado Vega, Manguia Ramon,
& Alcantera Cruz, 2011) y; finalmente, de la Metodologia de Célculo del Indice de
Desarrollo Municipal Basico (IDMb), de Flamand, Martinez y Camacho del 2007 se retomd
la metodologia de calculo del indice de nivel de empleo y del indice de participacién
electoral (Flamand, Martinez Pellégrini, & Camacho, 2007).

Segun la LGEEPA, el desarrollo sustentable es “el proceso evaluable mediante criterios e
indicadores de caracter ambiental, econdmico y social que tiende a mejorar la calidad de
vida y la productividad de las personas, que se funda en medidas apropiadas de
preservaciéon del equilibrio ecoldgico, proteccion del ambiente y aprovechamiento de
recursos ambientales, de manera que no se comprometa la satisfaccion de las
necesidades de las generaciones futuras”. A esos tres ambitos de la sustentabilidad
(ambiental, econémico y social) se agrega en este trabajo el ambito politico-institucional,
asi como en Flamand, et al. (2007) y muchos otros trabajo, ya que este estudio se enfoca
principalmente en la participacién de los actores sociales y, por ende, consideramos que
no se puede dar desarrollo sustentable sin el funcionamiento de las instituciones
democraticas y la participacion de toda la sociedad.

Inicialmente se decidio trabajar en el estudio piloto con cinco indicadores por ambito en
los tres ambitos mencionados (ambiental, econémico, social). Sin embargo, cuando se
agregd el cuarto ambito (institucional), y a raiz de los resultados obtenidos y
subsecuentes debates con el comité tutelar, se redujeron los cinco indicadores por cada
uno de los tres ambitos a dos indicadores. De esta forma se eliminé por ambiguo el
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indicador volumen de energia eléctrica por ser a la vez un indicador positivo en el sentido
del desarrollo social y negativo para la contaminacion que representa en la dimension
ambiental. Se eliminaron igualmente el indicador negativo volumen de aguas residuales
vertidas de entre los indicadores ambientales por ser de dificil acceso e imprecision, y el
indicador superficie reforestada porque frecuentemente la reforestacion representa un
acto de propaganda politica sin ningun seguimiento y entonces no contribuye al desarrollo
sustentable. Se mantuvieron en el ambito ambiental el indicador de las areas perturbadas
como variable negativa y la inversion publica en materia del medio ambiente como
variable positiva.

Se substituyeron, ademas, algunos indicadores clasicos del ambito econémico, como el
PIB, la deuda publica, la inflacién y la capacidad de ahorro con indicadores mas directos y
con fondo social como el indice del nivel de empleo y el indice de ingreso. En cuanto al
ambito social, aqui también hubo mucho debate sobre los indicadores que puedan reflejar
un camino hacia la sustentabilidad a nivel local, ya que por ejemplo la densidad telefénica
o el nivel de tecnologia existente en una comunidad no necesariamente representan un
factor positivo para la sustentabilidad. De igual forma, los indicadores de alfabetismo y
esperanza de vida se transformaron con el uso del indice de educacién y el indice de
salud, que seguramente son dos indicadores indudables para el desarrollo sustentable, y
el indicador poblacién desocupada se transformé al indice del nivel de empleo ya
mencionado en el ambito econdmico. La igualdad de género que inicialmente se pensaba
medir con el porcentaje de mujeres ocupadas se incorpord al ambito institucional. Dicho lo
anterior, para el ambito institucional, se retomaron el indice de potenciacion de género,
que substituyd el porcentaje de mujeres ocupadas del ambito social, y el indice de
participacion electoral (municipal).

Los datos para el calculo del indice de sustentabilidad provienen del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), del Banco Mundial y del Ayuntamiento del respectivo
municipio, en su caso Cuernavaca y Benito Juarez. La idea que esta en la base de este
conjunto de pocos indicadores, de simple comprensién y con datos de libre acceso y
continuidad en su disponibilidad y series temporales, es que la metodologia se pueda
utilizar en cualquier municipio del pais para obtener una rapida panoramica sobre el
desarrollo en los diferentes ambitos, y enfocar estudios mas en profundidad en donde se
encuentren valores diferentes con respecto a los otros ambitos y al indice de
sustentabilidad final.

De esta forma, los indicadores y su método de calculo en lo diferentes ambitos quedaron
como sigue:

Dimension social
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 [ndice de salud: tasa de mortalidad infantil municipal/esperanza de vida al nacer
(PNUD, 2014 con datos INEGI, 2010)

 indice de educacién: afios promedio y escolaridad en mayores de 24 afios/afios
esperados de escolaridad entre 6 y 24 afios (PNUD, 2014 con datos INEGI, 2010)

Dimension econdémica

 indice de ingreso: ingreso nacional bruto/paridad de poder de compra (PNUD,
2014 con datos INEGI, 2010 y Banco Mundial

* Indicador del nivel de empleo: poblacion activa ocupada/poblacién de 15 afios y
mas (Flamand et al., 2007)

Dimension ambiental

* Indicador de areas perturbadas (AP): APmunicipal-APmax/APmin-APmax
(Salgado Vega et al., 2011 con datos POETL de Benito Juarez y datos de Salgado
Vega et al. para APmax y APmin)

* Indicador de inversion en materia de medio ambiente (IMMA): IMMAmunicipal-
IMMAmMin/IMMAmax-min (Salgado Vega et al., 2011 con datos INEGI, 2010
“urbanizacion y medio ambiente” y datos de Salgado Vega et al. para IMMAmax y
IMMAmMmiIn)

Dimensioén politico-institucional

 indice de participacion electoral: votos totales validos/lista nominal (Flamand et al.
con datos del Ayuntamiento de Cuernavaca)

 indice de potenciacién de género (IPC) retomado de PNUD, 2014 con datos
INEGI, 2010

7.4.5. Resultados de los indicadores de desarrollo sustentable para Benito Juarez
Para ejemplificar la metodologia de calculo de los indicadores de desarrollo sustentable,
incluimos los resultados para Benito Juarez:

Dimensién social
* indice de salud: 0.877 (PNUD, 2014 con datos INEGI, 2010)
 indice de educacién: 0.715 (PNUD, 2014 con datos INEGI, 2010)

Dimensiéon econdémica
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* indice de ingreso: 0.759 (PNUD, 2014 con datos INEGI, 2010 y Banco Mundial
* Indicador del nivel de empleo: 306945/463937=0.662 (datos INEGI, censo 2010)
Dimensién ambiental

* Indicador de areas perturbadas (AP): 7403.13-7403.13/ 7403.13=0 ya que es el
dato mas alto (en comparacién) de un indicador negativo, y, por consecuencia,
siempre sera 0 como valor mas bajo posible (datos POETL de Benito Juarez 2013,
ha par restauracion y datos de Salgado Vega et al. para APmin)

* Indicador de inversion en materia de medio ambiente (IMMA): 240000000
/1910977356=0.1256 (con datos del Estado Analitico del Ejercicio del Presupuesto
de Egreso 2016 de Benito Juarez y el dato actualizado del Decreto de
Presupuesto del Distrito Federal de 2016 para IMMAmax)

Dimensioén institucional
 indice de participacion electoral: 0.469 (con datos de (Barrachina Lison))

 indice de potenciacion de género (IPG): 0.661 (PNUD, 2014 con datos INEGI,
2010)

7.4.6. Integracion de cuestionarios e indicadores: indice de sustentabilidad final

Los resultados de los cuestionarios y los los indicadores, asi como el valor final del indice
de sustentabilidad pueden dar un valor comprendido entre cero, lo cual significaria una
sustentabilidad inexistente, hasta uno, que seria sustentabilidad perfecta. Claramente, es
imposible que se dé uno de estos dos casos extremos por el caracter procesual y
dinamico del desarrollo sustentable que esta en contraste con una vision de estado fijo y
lineal. Los valores de limite de cada rango y los atributos de cada uno de ellos ya no se
usaron como en el estudio piloto, sino que se adaptaron a los rangos de los niveles de
participaciéon para que se puedan facilmente comparar:

0.76-1 alto
0.564-0.75 medio-alto
0.376-0.563 medio
0.189-0.375 bajo
0-0.188 muy bajo
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Dimensién del desarrollo Valor del resultado Grado de sustentabilidad
sustentable Benito Juarez
social 0.796 alto
econdmica 0.711 medio-alto
ambiental 0.063 muy bajo
politica 0.565 medio-alto

Tabla 13: Resultados del analisis de sustentabilidad municipal de Benito Juarez, Quintana Roo

De los resultados del analisis de sustentabilidad municipal (véase tabla 13) y su
interpretacion mediante la informacién de las entrevistas abiertas es evidente que Benito
Juarez es un municipio econédmicamente préspero y con buenos servicios en términos de
salud y educacion, donde las mujeres tienen buenas oportunidades y los ciudadanos
participan en las elecciones. Sin embargo, la sustentabilidad ambiental no esta
garantizada porque la inversion publica para la proteccién ambiental se queda muy corta
con respecto a la superficie de areas que necesita restauracion.

Los resultados reflejan la realidad que los actores clave describen en las entrevistas
abiertas, de un municipio donde hay mucha inversion en turismo y poca consideracion por
las consecuencias de la devastacidon ambiental que conlleva este constante crecimiento
en términos de mancha urbana, poblacion, contaminacién y residuos. Esta situacion
discrepante se ve reflejada también en el indice de sustentabilidad final que calculamos
como suma de todos los resultados (las cuatro dimensiones y el indicador de percepcion
de la sustentabilidad que habia quedado en 37.28%), divido entre el numero de
indicadores (5). El indice de sustentabilidad final es de 0.501, lo cual segun nuestra
metodologia corresponde a una sustentabilidad media, resultado de la integracion entre
altos valores sociales y econémicos y un bajisimo valor ambiental.

Como para los niveles de participacion, se termina el analisis con la comparacién de los
resultados de las dimensiones del desarrollo sustentable y de la sustentabilidad percibida
de Benito Juarez con los resultados de Cuernavaca (véase figura 7) y nuevamente se
encuentran similitudes: En ambos casos el indice de sustentabilidad social es el mas
elevado, seguido por la sustentabilidad econdmica y la politico-institucional. Los actores
clave en ambos municipios perciben una sustentabilidad del desarrollo significativamente
mas baja con respecto a los otros tres indices y similar al valor del indice de
sustentabilidad ambiental. En Benito Juarez, la percepcion del desarrollo sustentable es

mas elevada en comparacion con el indice de sustentabilidad ambiental, mientras que en
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Cuernavaca los dos valores son casi iguales. De nuevo sorprende la concordancia en la
tendencia de los resultados de ambos municipios, siendo la sustentabilidad percibida y
ambiental significativamente mas bajas en comparacion con las otras dimensiones del
desarrollo sustentable.

B Cuernavaca

H Benito Juarez

social econdmica politica ambiental percibida

Figura 7: indices de participacion de Cuernavaca, Morelos y Benito Juarez, Quintana Roo

7.5.Comparacion de participacion y desarrollo sustentable en Benito Juarez

La comparacion entre los niveles de participacion de los cuatro tipos de participacién y los
grados de sustentabilidad de las cuatro dimensiones del desarrollo sustentable y la
sustentabilidad percibida se representan en la figura 8. A la izquierda se colocaron los
valores de los niveles de participacion de cada tipo de participacion y a la derecha los
valores del grado de sustentabilidad en los diferentes ambitos del desarrollo sustentable.
A primer vista parece haber dos grupos en ambos lados: un grupo de resultados medio-
altos y altos, representado a la izquierda por los niveles de participacion social, ciudadana
y publica y a la derecha representado por los grados de sustentabilidad institucional,
econdmica y social; el otro grupo es de resultados bajos, a la izquierda representado por
la participaciéon comunitaria y a la derecha por la sustentabilidad ambiental y el indice de
percepcion.
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Nivel de participacion Grado de sustentabilidad
1¢ P 1
Alto ) Alto
social (
0.75 ¢ o o P 0.75
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Figura 8: Nivel de participacion y grado de sustentabilidad en Benito Juarez, Quintana Roo

Regresando al analisis de las entrevistas para el estudio de caso de Benito Juarez, vale la
pena recordar que hubo mucha heterogeneidad de respuestas con respecto al POETL en
el marco-sector sociedad e incluso falta de conocimiento sobre el POETL y politica
publica en materia de proteccion de los recursos histéricos y culturales. En general,
pareciera que no existen suficientes mecanismos de involucramiento y capacitacion sobre
temas de ordenamiento territorial en el municipios, ya que la percepcion de los
entrevistados fue que los ciudadanos no pueden participar en la definicion del rumbo que
tomara la ocupacion del territorio, los jovenes no tienen espacios de participacion, ni
tampoco se toma en cuenta el conocimiento local en las decisiones, lo cual
necesariamente lleva a una sensacion de extrafeza, incluso en algunos casos de
aversion, contra el ordenamiento territorial y todas las acciones relacionadas. En lugar de
sentir que el POETL puede aumentara la calidad de vida de la poblacion, lo cual el fin
ultimo de toda politica para el desarrollo sustentable, encontramos en Benito Juarez la
clasica contraposicidn entre ambientalistas y urbanistas que se interpone entre los
instrumentos de gestion territorial y su éxito.
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8. Discusion y conclusiones

8.1.Limitaciones y alcance de la metodologia

En este andlisis se trata de un estudio observacional, es decir que trabajamos con
muestras aleatorias de una distribucién poblacional bi-variada, y no podemos ni queremos
controlar ninguna variable. Por consecuencia, nuestras dos variables se tienen que
considerar como dos variables independientes: por un lado la participacion en los
procesos de POETL vy, por el otro lado la sustentabilidad del desarrollo municipal. No
pretendemos que ninguna variable cause la otra y, por lo tanto, no se trata de una relacién
de causalidad.

Ademas, hay que subrayar que, tratdndose de un andlisis en el mundo real y no de
laboratorio, no se pretende que tengamos dos variables aisladas de la influencia de otras
variables, por ejemplo los cambios de uso del suelo o la disponibilidad de recursos
naturales en el municipio. En consecuencia, elegimos un “trozo de la realidad” (Garcia,
1986) para poder hacer nuestro andlisis, siendo conscientes del necesario limite de
alcance de un estudio como este en cuanto a la complejidad del todo.

Adicionalmente, en cuanto a este mismo aspecto de la complejidad, es necesario
subrayar que, aunque en el titulo se habla de “los Procesos de Ordenamiento Ecoldgico
Territorial Local en México” como si México fuera una unidad homogénea o como si se
hubiera analizado la totalidad de los POETL del pais, el analisis de dos municipios en
ninguna manera podria reflejar la gran diversidad natural, social, econémica y politico-
institucional que existe en este pais. Ya se explicaron en otra seccion los criterios no-
exhaustivos de eleccion de los municipios.

Por lo anterior, no se realiza un calculo de correlacion o dependencia entre las dos
variables, sino se hace una comparacién de los resultados de las dos variables para
reflexionar sobre posibles relaciones entre los diferentes componentes de participacion y
desarrollo sustentable en general, sin pretender de encontrar verdades absolutas o leyes
repetibles para cada municipio de este pais. Lo que se presenta en este estudio como
discusion y conclusion de la investigacion quiere ser un estimulo intelectual para fomentar
espacios de participacidn substancial que contribuyan al mejoramiento del uso y de los
resultados del ordenamiento ecoldgico y otros instrumentos de gestion ambiental en
México.

8.2.Relacidn entre participacion y desarrollo sustentable
Es notable la similitud entre los resultados de Benito Juarez y Cuernavaca: la distribucion
de los indices de participacion y de los indices de sustentabilidad es muy parecida. En
ambos estudios se distinguen dos grupos de resultados con los mismos elementos (véase
figura 9): un primer grupo de resultados medio-altos y altos, representado a la izquierda
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por los niveles de participacion social, ciudadana y publica y a la derecha representado
por los grados de sustentabilidad institucional, econémica y social; y el segundo grupo de
resultados bajos, a la izquierda representado por la participacibn comunitaria y a la
derecha por la sustentabilidad ambiental y el indice de percepcién.

Obviamente dos estudios de caso no son representativos para todos los POETL del pais.
Sin embargo, es posible inferir por medio de los resultados cualitativos de las entrevistas
abiertas, que en ambos casos -y probablemente mas alla- la tendencia predominante de
la participacion es la participacién publica y ciudadana. De la misma manera, los
instrumentos participativos del POETL, por ahora, no permiten o no fomentan
suficientemente la participacion comunitaria y social. Ademas, la pregunta inicial sobre
una relacidon entre los resultados del nivel de participacién con los grados de
sustentabilidad en los diferentes ambitos de la realidad territorial lleva a notar que podria
haber una relacion entre la baja participacion comunitaria y el muy bajo nivel de
sustentabilidad social, asi como el bajo indice de percepcion de sustentabilidad por los
entrevistados.

Desde la conceptualizacion de la participacidn comunitaria subrayamos que se trata del
tipo de participacion mas “territorializado”. Esto se debe a que las comunidades urbanas y
—aun mas- las comunidades rurales tienen una relacién directa con los elementos
naturales que componen su habitat. De esta forma, los actores comunitarios seran los
primeros en darse cuenta de cambios en el sistema y en notar los problemas ambientales
que estos cambios pueden conllevar. Por tal razén es sumamente importante que
participen las comunidades de manera substancial en el proceso de formulacion vy
adaptacion del POETL. Este ultimo punto, relacionado con la evaluacién de las acciones
relacionadas con el POETL y su efectividad en términos de manejo ambiental municipal
es una de las debilidades actuales mas importantes del proceso.

Seguramente contribuye a tal situacion la falta de indicadores de seguimiento de los
proyectos relacionados con el POETL, ya que presuponen momentos de reflexiéon y
retroalimentacion necesarios, fomentando al mismo tiempo la trasparencia por dar a
conocer los éxitos y aprender de manera conjunta (gobierno y sociedad) de las lecciones
aprendidas. Por consecuencia, el involucramiento de la sociedad por medio de la
participacidn social, comunitaria e incluso ciudadana se limita a la participacion de los
poco enterados en los pocos momentos institucionalizados de participacion (talleres,
consulta publica, COET), sin que el POETL desencadene nuevos espacios de
participacidn permanentes y endogenos, lo cual explica nuevamente los elevados grados
de participacion ciudadana y publica y la baja participacion comunitaria.

Incluso, la contraposicion entre las intenciones tedricas del POETL de fomentar la
corresponsabilidad de la sociedad junto con el gobierno y la realidad percibida por los
entrevistados se refleja en que haya una mayoria divergencia de respuestas entre el
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gobierno y la sociedad, por ejemplo, cuando el primero estd convencido en que la
ocupacion y el aprovechamiento del suelo corresponden a las caracteristicas del
municipio, mientras el segundo sabe que no. El hecho que se estén violando zonas de
proteccion e incluso de conservacidon en areas naturales protegidas decretadas en ambos
estudios de caso confirma que probablemente la sociedad tiene mas conocimiento sobre
las condiciones reales de la ocupacion y el uso del suelo que el gobierno.

Sin embargo, la mayoria entre todos los entrevistados de los dos estudios concuerdan en
gue no se asigna igual peso a las consideraciones econdmicas, sociales y ambientales a
la hora de disefiar un nuevo desarrollo en los municipios. Considerando el peso de los
intereses econdmicos, en ambos casos aprovechando la necesidad de viviendas, no
sorprende este resultado y refleja la evidencia que salid en el indicador muy bajo de
sustentabilidad ambiental y de percepcion de la sustentabilidad.
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Figura 9: Comparacion de resultados de Cuernavaca (sol) y Benito Juarez (corazén)

8.3.Reflexiones finales

Se desarrollé un método de medicién del nivel de diferentes tipos de participacion en los
procesos de ordenamiento ecoldgico territorial local, asi como un método de evaluacién
del grado de sustentabilidad del desarrollo municipal y, finalmente, se relacionaron los
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niveles de los diferentes tipos de participacion en los procesos de POETL y el grado de
sustentabilidad en los diferentes ambitos del desarrollo municipal.

En cuanto a los métodos desarrollados, se afirmé de gran utilidad el uso de entrevistas
para la generacion de datos cualitativos que reflejen las percepciones y las experiencias
individuales y sociales de las personas que conforman un territorio. Esto es
particularmente cierto en este estudio, donde aparentemente se encontré un marco legal y
politico completo para el POETL y un marco tedrico del mismo que asegura la
participaciéon, pero en la experiencia colectiva se percibe poca funcionalidad del marco
con respecto a su fin ultimo, el desarrollo sustentable.

Por otro lado, la generacion de indicadores de desarrollo sustentable municipales es muy
limitada todavia en México por la dificultad en obtener datos. Mientras los clasicos datos
de desarrollo econémico y social son facilmente accesibles, falta mucho todavia en la
disponibilidad de datos ambientales e institucionales, simples y compuestos. Se suman a
esta situacion las normales limitantes de indicadores que nunca tomaran en cuenta la
tendencia completa de la variable que indican.

Seguramente los dos métodos de medicién son adaptables al proceso institucionalizado
del POETL y pueden servir para empezar el fortalecimiento de procesos de evaluacién y
seguimiento, de los cuales los ordenamientos ecoldgicos territoriales a todas las escalas
carecen. Esto se debe en parte a la falta de presupuesto, dado que todavia este afio hubo
recortes presupuestales en el sector ambiental que afectd particularmente a la
SEMARNAT. Es crucial, bajo estas circunstancias, encontrar nuevas plataformas de
colaboracién con ofras instituciones, como por ejemplo la SEDATU, y nuevas formas de
financiamiento, como pueden ser los fondos publico-privados.

Ademas, particularmente en el caso de Cuernavaca, se destaco la incongruencia entre
diferentes instrumentos de gestion territorial, por ejemplo el POETL y el PDU, por lo cual
éstos facilmente pueden usarse a conveniencia de intereses particulares y sectoriales. Sin
duda, para que se puedan mejorar los ordenamientos ecologicos territoriales locales, es
crucial establecer sinergias con otros instrumentos e instituciones, asi como entre los
diferentes sectores y actores del territorio. Estos ultimos son los que pueden reportar
fallas, errores, incumplimientos y necesidades de readaptacion.

Actualmente, parece que la readaptacion del POETL sirve, mas que para realizar un
manejo adaptativo que mejora las posibilidades de alcanzar modelos de desarrollo
sustentable, para adaptar el programa a la expansion de la mancha urbana, la
disminucion de areas de proteccion y restauracion y el cumplimiento de favores
clientelisticos que, en los peores casos reportados, lleva al aumento de cuartos de hoteles
sobre manglares (Benito Juarez) y la construccion de carreteras en areas protegidas
(Cuernavaca). Una vez mas se hace evidente la coexistencia de dos modelos opuestos
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de desarrollo en México: el neoliberalismo que ordena actividades econdémicas y
expansion de zonas urbanas y el desarrollo sustentable que busca un equilibrio entre
conservacion y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales segun la vocacion
del suelo de cada unidad territorial.

Por todo lo anterior, nuestras conclusiones a la pregunta inicial sobre cual podria ser la
relacion entre el nivel de participacidon en el programa de ordenamiento ecoldgico
territorial local y el grado de sustentabilidad del desarrollo municipal es que evidentemente
no hay una causalidad con una variable que ocasiona la otra. Sin embargo, si
confirmamos nuestra hipétesis que hay una relacion entre estas dos variables, la cual,
ademas se ve intensificada por diferentes otras variables endégenas y exdgenas.

Hay que afirmar que la participaciéon en los procesos de POETL existe y el instrumento
tedricamente permite todos los tipos que clasificamos aqui. Empero, el nivel de
participacién del gobierno es significativamente mas alto con respecto a la sociedad y no
siempre se caracteriza por un conocimiento en profundidad del territorio en sus ambitos
econdmico, social y sobre todo ambiental. Por esto, a pesar de que el ordenamiento
ecoldogico territorial es una excelente plataforma para fomentar la participacion de la
sociedad a través de las organizaciones de la sociedad civil, el representante en el rgano
ejecutivo del COET, los talleres participativos, la consulta publica y los representantes
sectoriales, es también cierto que todos estos mecanismos no funcionan todavia del todo.

La razén que se concretd en las entrevistas abiertas es que, para decirlo en pocas
palabras, muchas veces la gente no esta interesada. Y las razones por las cuales la
sociedad, especialmente las comunidades, no estan interesadas en participar que mas
salieron en las entrevistas son tres:

* Un desencanto del gobierno, de sus instituciones y politicas publicas;

* La incredulidad en que instrumentos de gestién territorial como el POETL puedan
contribuir a aumentar la calidad de vida de las comunidades; y

* Una persistente contraposicién entre desarrollo y conservaciéon que confunde.

En resumen, es evidente que la realizacion de intereses privados sobre intereses publicos
contribuye al desencanto de los ciudadanos, quienes no se sienten representados por los
servidores publicos. La falta de cumplimiento de proyectos por razones de corte de
presupuestos, discontinuidad por cambios en los gobiernos locales y, sobre todo, la falta
de seguimiento, evaluacion y adaptacion de los mismos aumenta la desconfianza en los
instrumentos de gestidén y, por consecuencia provoca la alienacion que disminuye el nivel
de participacion de ciudadanos, comunidades y organizaciones de la sociedad civil. Por
ultimo, aunque la vieja percepcion del conservacionismo tradicional que excluye modelos
de uso sustentable de los recursos naturales haya sido teéricamente superada en el pais,
ésta existe todavia en muchas mentes y graba el pensar y actuar colectivo.
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Ademas, culturalmente esta muy presente la interpretaciéon de la participacion funcional,
convocada por el Estado para ratificar decisiones tomadas anteriormente y determinadas
por intereses particulares y sectoriales, frecuentemente econémicos. Falta la construccion
de nuevos espacios de participaciéon que contribuyan a que los instrumentos de gestion
ambiental existentes puedan articularse de manera integrada desde el territorio y
contribuir al desarrollo sustentable.

Para construir estos espacios, la sociedad debe notar coherencia, congruencia vy
compromiso por parte de los representantes. Debe ver reflejada su participacion, por
ejemplo de la consulta publica en el documento del programa de ordenamiento final. Debe
sentir confianza hacia los representantes y estar empoderada para analizar, opinar y
actuar. Debe ver que las decisiones se toman en primer instancia pensando en el bien
publico y que es posible realizar el desarrollo nacional para aumentar la calidad de vida de
las personas y, al mismo tiempo, conservar la funcionalidad de los servicios ambientales.
Soélo de esta forma, se habran construido las bases para que la participacion social,
ciudadana y comunitaria pueda darse, como deberia, proactivamente y substancialmente
en el proceso de planeacion.

Regresando a la figura inicial de relacion entre la participacion y el desarrollo sustentable
en los procesos de ordenamiento ecoldgico territorial, es necesario incluir las relaciones
opuestas y visualizar la interdependencia de todas las variables que son parte de esta
relacion (véase figura 10): La falta de evaluacion, seguimiento y transparencia en los
programas de ordenamiento ecoldgico territorial lleva a que los usuarios del territorio no
se sienten representados y, por ende, no contribuyen al cumplimiento del programa, ya
que no se identifican con él. Por consecuencia, los actores sociales no estaran
interesados en participar en la formulacion y modificacion del POETL, lo cual impide que
éste pueda llevar el municipio al desarrollo sustentable etcétera.

Desde la discusion de los resultados de este estudio podemos deducir que no sélo es
necesario que la sociedad intervenga de manera permanente para proteger sus propias
condiciones de vida, por medio de la participacién ciudadana substancial, la participacion
social con la fomentacién de procesos de informacion, educacién y capacitacion por parte
de asociaciones civiles, la expertise de la academia y la visidbn consensuada que integra
los intereses de todos los sectores productivos, basandose en el conocimiento territorial
de las comunidades que integran la unidad territorial. Ademas, la participacion es la
manera mas efectiva de cumplir con los deberes ciudadanos asociados con la
corresponsabilidad por los recursos naturales y culturales del territorio.
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Figura 10: Relacion entre participacion de los actores sociales y desarrollo sustentable en los
procesos de ordenamiento ecoldgico territorial local en México.
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Anexo Il: Anexos del articulo (capitulo 6)
Metodologia de calculo para el indice de sustentabilidad

Dimension social

indice de salud: tasa de mortalidad infantil municipal/esperanza de vida al nacer
(PNUD, 2014 con datos INEGI, 2010)

indice de educacién: afios promedio y escolaridad en mayores de 24 afios/afios
esperados de escolaridad entre 6 y 24 afios (PNUD, 2014 con datos INEGI, 2010)

Dimensiéon econdmica

indice de ingreso: ingreso nacional bruto/paridad de poder de compra (PNUD,
2014 con datos INEGI, 2010 y Banco Mundial

Indicador del nivel de empleo: poblacion activa ocupada/poblacion de 15 afos y
mas (Flamand et al., 2007)

Dimension ambiental

Indicador de areas perturbadas (AP): APCuernavaca-APmax/APmin-APmax
(Salgado Vega et al., 2011 con datos POETL de Cuernavaca y datos de Salgado
Vega et al. para APmax y APmin)

Indicador de inversion en materia de medio ambiente (IMMA): IMMACuernavaca-
IMMAmMin/IMMAmax-min (Salgado Vega et al., 2011 con datos INEGI, 2010
“urbanizacion y medio ambiente” y datos de Salgado Vega et al. para IMMAmax y
IMMAmMmiIn)
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Dimension institucional

indice de participacion electoral: votos totales validos/lista nominal (Flamand et al.
con datos del Ayuntamiento de Cuernavaca)

indice de potenciacion de género (IPC) retomado de PNUD, 2014 con datos
INEGI, 2010

Anexo Il

Cuestionarios sobre participacion: temas

Participacion publica

1.

2.

10.

11.

12.

13.

Percepcién participacidn de tres niveles de gobierno
Organo ejecutivo integrado por tres niveles
Sesiones de trabajo érgano ejecutivo (oe)
Asistencia de integrantes a sesiones

Minutas incluidas a bitacora ambiental

Publicacion de POETL en gacetas oficiales
Motivacion de participacion por medios

Seguimiento a bitacora ambiental

Administracién publica representada en 6rgano técnico (ot)
Convenios para ejecucion, vigilancia, evaluacion
Suficientes plataformas de dialogo y concertacion
Contacto constante entre oe y ot

Invitacién a todos sectores productivos para ot

Participacion social
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1. Integracién ONG, sector privado, academia en érgano técnico
2. Sesiones de trabajo ot

3. Representacion todos sectores productivos

4. Consensos entre sectores

5. Intereses de todos los actores en el POETL
6. Vozy voto para todos los actores

7. Seguimiento agenda ambiental

8. Evaluacién de efectividad POETL

9. Contratacion agencia externa para evaluacion
10. Respuestas a solicitudes por 6rgano ejecutivo
11. Disponibilidad de informacion por academia

12. Posicion no-sesgada politicamente de ot

Participacion ciudadana
1. Percepcién de participacion civil
2. Integracién de representante de sociedad civil (rsc)
3. Voz y voto por representante sociedad civil
4. Consensos entre rsc y gobierno
5. Toma de decisiones en desacuerdo con sc (neg)
6. Experiencia de rsc en materia de OET
7. Participacion de sociedad civil en eleccion
8. Comunicacion entre rsc y sociedad civil
9. Rsc defiende intereses de sociedad civil

10. Eleccién periodica de rsc
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11.

Participacion ciudadana en consulta publica

12. Consideracién de resultados de consulta en POETL

13. Cambio de POETL a raiz de consulta publica

Participacion comunitaria

1.

2.

10.

11.

12.

13.

Educacion ambiental y capacitacion

Talleres participativos antes de decreto

Talleres participativos después de decreto

Oportunidad de expresar vision por comunidad

Vision comunitaria reflejada en POETL

Muestra representativa de comunidades

Integracion de problemas y oportunidades a POETL
Cambios a POETL a raiz de talleres

Percepcion de representacion en POETL por comunidad
Percepcién de acciones desde decreto

Contacto con COET por comunidad después de decreto
Conocimiento del POETL por comunidades municipales

Incentivos para participaciéon (negativo)

Los entrevistados tienen la posibilidad de contestar SI, NO o NO SE.
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Anexo lll: Cuestionarios sobre participacion

PARTICIPACION COMUNITARIA Actor:
Miembros de la comunidad, representantes y
autoridades de la comunidad

NO

NO SE

Hay iniciativas de educaciéon ambiental y de
capacitacion de las comunidades interesadas en el
marco del OE?

Hubo talleres participativos en las comunidades
interesadas durante la fase de construccion del OT?

Desde entonces, hubo talleres participativos en las
comunidades interesadas?

Se les da oportunidad a las comunidades de
expresar su visién sobre el territorio?

Esta vision se refleja en el OE?

Los talleres se han realizado en una muestra
representativa de comunidades?

Se han tomado en cuenta los problemas y las
oportunidades senaladas en los talleres
participativos?

Se ha cambiado alguna disposicién a raiz de los
resultados de un taller participativo?

La comunidad que ha participado se siente
representada en el resultado del plan de OE?

La comunidad que ha participado ha visto acciones
planteadas en el OT desde su decretacién?

Desde el decreto del OT, hubo contacto de la
comunidad con el Comité de OE o alguna persona
involucrada en los procesos de OT?

La comunidad conoce el OT?

La poblacion o sus representantes recibieron algun
tipo de incentivos para participar en el OETL?
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PARTICIPACION SOCIAL Actor: Participantes de
instituciones no gubernamentales

NO

NO SE

Hay representantes de la sociedad civil, de la
iniciativa privada y de la academia en el érgano
técnico?

Hubo alguna sesidn del érgano técnico a parte la
constitutiva?

Estan representados todos los sectores productivos
en el érgano técnico?

Se encuentran consensos entre estos diferentes
sectores?

Se reflejan los intereses de todos los sectores en el
OE?

Se les escucha y se toma en cuenta la visién de
todos los actores?

Se da seguimiento a la agenda ambiental?

El Comité evalua la efectividad del OE?

Se ha contratado alguna agencia externa para
evaluacién de la efectividad del OE?

El érgano técnico ha contestado las solicitudes de
informacién por parte del érgano técnico?

La academia pone a disposicion de la sociedad civil
la informacién y los instrumentos necesarios para
apoyar posturas diversas e independientes (con
respecto a los sesgos politicos)?

El comité técnico tiene una posicidon no-sesgada
politicamente?
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PARTICIPACION CIUDADANA Actor:
Representantes de la sociedad civil en el
Organo Ejecutivo del Comité de
Ordenamiento Ecolégico

NO

NO SE

En general, hay participacién de la sociedad civil
en los procesos de OT?

El 6rgano ejecutivo esta integrado por un
representante de la sociedad civil?

Este tiene voz en la toma de decisiones?

Se han encontrado consensos entre los tres
ordenes de gobierno y la sociedad civil?

Ha sucedido que se tomaron decisiones aunque
la sociedad civil haya sido en desacuerdo?

El representante de la sociedad civil es una
persona que tiene experiencia en materia de
OFE?

La sociedad civil ha participado en su eleccién?

Hay mecanismos de comunicacién entre el
representante y la sociedad civil?

El representante defiende los intereses de la
sociedad civil?

Se ha elegido un nuevo representante o estan
planeadas nuevas elecciones periddicas?

Hubo participacion de la ciudadania en la
consulta publica?

Esta participacion ha sido tomada en cuenta?

Se ha cambiado alguna disposicién en el
documento original a raiz de la consulta publica?
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PARTICIPACION PUBLICA Actor:
Representantes de las instituciones
estatales (en el Organo Ejecutivo del Comité
de Ordenamiento Ecolégico)

NO

NO SE

En general, ¢hay participacion de los tres niveles
de gobierno en el ordenamiento territorial?

¢El érgano ejecutivo estd integrado por
representantes de los tres niveles de gobierno?

Hubo alguna sesién del 6rgano ejecutivo a parte
la constitutiva?

¢Asisten los representantes a las sesiones de
trabajo del Comité?

Se incluyen las minutas a la bitdcora ambiental?

Se ha publicado el OE en el Diario Oficial de la
Federacidén y las gacetas oficiales?

Se fomenta la participacién del publico a través
de los medios de comunicaciéon?

Hay representantes de la administracién publica
en el érgano técnico?

Hay convenios con otras instituciones para la
ejecucion, vigilancia y evaluacién del OE?

Existen suficientes plataformas de didlogo y
concertacién como para tener el conocimiento y
tomar decisiones?

Existe un contacto constante entre el érgano
ejecutivo y el técnico?

Han sido invitados todos los sectores para
integrar el érgano técnico?
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Anexo IV: Tabla de comparacion de acuerdos por mayoria absoluta en cada uno
de los dos macro-sectores “gobierno” y “sociedad”, entrevistas sobre

participacion en Benito Juarez

ENTREVISTA Participacion comunitaria
Gobierno Sociedad
Sl NO NOSE Sl NO NOSE

OCOONOOTUVEWNDER

=
= O

=
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ENTREVISTA Participacion social
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12

136



Anna Lena Di Carlo: Participacién y desarrollo sustentable en los procesos de ordenamiento ecoldgico territorial local en México

ENTREVISTA Participacion ciudadana
Gobierno Sociedad
Sl NO NOSE Sl NO NOSE
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Anexo V: Lista completa de indicadores iniciales retomados de la “Guia para el

desarrollo local sustentable” (SEDESOL)
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

1. Ocupacioén y aprovechamiento del suelo correspondientes a caracteristicas del
municipio

2. Respalde del OT por instrumento juridico de caracter municipal

3. Equipo técnico encargado de supervisar aplicacion de programas regionales o
municipales de OT y de OET
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4. Mecanismos de consulta ciudadana para definir rumbo que tomara ocupacién del
territorio en mediano y largo plazo

5. Mecanismos para resolver controversias respecto a propiedad y uso del suelo

6. Implementacién municipal de programa o regulacién para proteger patrimonio
historico y cultural local

7. Municipio contempla sancion en Bando Municipal en caso de incumplir los
lineamientos establecidos en el PMOET y en el PMDU

8. Autodiagnésticos participativos sobre condiciones actuales

9. Espacios de participacion en la vida y decisiones politicas del municipio por aprte
de jovenes

10. Consideraciéon de conocimientos locales y formas propias de organizacion de la
comunidad

11. Igual peso a consideraciones economicas, sociales y ambientales en toma de
decisiones

12. Disefio de indicadores para evaluacién de nuevos proyectos y recursos para darle
seguimiento y mantenimiento adecuados

13. Re-evaluacién de impacto ambiental en proyectos concluidos y busqueda de
retroalimentacién por comunidad

AGUA

1. Diagndstico de agua municipal para identificar los usos que se les dan y el
volumen disponible

2. Motivacién de la captacion de agua a través de pozos o fuentes superficiales

3. Potabilizacion del agua para su consumo humano

4. Reparacion de fugas y aprovechamiento de pendientes en la conduccién del
agua

5. Almacenamiento del agua para su disponibilidad generalizada por parte de la

poblacién

Atencién a fugas y motivacion del ahorro en la distribucion de agua

Red de drenaje para aguas domeésticas

Tratamiento de aguas industriales

Tratamiento de todas las aguas residuales

0. Aprovechamiento de aguas tratadas para procesos industriales, riego agricola

y/o infiltracidon en acuiferos

S0 NO

AIRE INTERIOR

Contacto con poblacion para identificar viviendas con problemas de aire interior
contaminado

Capacitacién de la poblacion en lo referente a los peligros de mala calidad del aire
interior (por ejemplo por humo de estufas o cigarro)
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3. Con participacion de poblacién, definicion de tipo de estufas que capteny
expulsen humo del hogar

4. Construccién de chimeneas, campanas o tuberia para expulsar humo de cocina y
calefaccion

5. Realizacion de construcciones independientes de recamaras para cocinar

6. Seguimiento a acciones realizadas para la mejora de la calidad del aire interior

AIRE EXTERIOR

1. Evaluacion del aire exterior por parte de gobierno o instituciones académicas

2. Inventario de principales fuentes de contaminacion, su volumen y sus patrones de
dispersion

3. Generacion de informacion sobre principales enfermedades en la poblacion,
patrén de vientos y trafico vehicular

4. Control de emisiones (por ejemplo, sustitucion de combustibles contaminantes,
mantenimiento a equipos y vehiculos, instalacion de filtros, prohibicion sobre
qgquema de basura y circulacion de vehiculos contaminantes, elevacion de
chimeneas, reubicacién de fuentes contaminantes, clausura de actividades fuera
de la norma etc.)

5. Estaciones de monitoreo y procesos de verificacién de la calidad del aire

ENERGIA

1. Educacién sobre aspectos de ahorro y alternativas de energia en escuelas e
industrias

2. Promocién del uso de ahorradores o alternativas de energia (por ejemplo estufas
solares, calentadores solares etc.)

3. Equipo eficiente en los edificios publicos (por ejemplo focos ahorradores,
apagadores en todos los cuartos, equipo de aire acondicionado y calefaccion de
bajo consumo energético etc.)

4. Energia limpia y eficiente en el alumbrado publico (focos fluorescentes, LED,
fuentes renovables etc.)

5. Bombeo eficiente de agua, usando equipos que integren Sistemas de control (por
ejemplo arrancadores, variadores de frecuencia, motores de induccion)

6. Promocion de fuentes renovables (solar, edlica, geotérmica, hidraulica,
bioenergética) a través de permisos CFE de autoabastecimiento, pequefia
produccién y produccion independiente

SUELO

1. Recorridos de diagnéstico para identificar problemas de erosion, salinizacion,
contaminacion etc.
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Determinacién de gravedad de problemas y adopcion de normas (por ejemplo,
sobre evaluaciones de impacto ambiental)

Autoridades competentes para vigilar cumplimiento de planes y reglamentaciones
vigentes en materia de uso del suelo

Programa de recuperacion de suelos

Supervisién de practicas en sitios vulnerables (por ejemplo uso de agroquimicos
prohibidos)

Educacion ambiental en materia de uso del suelo

Mecanismos de sancién por mala disposicion de residuos solidos y liquidos, aguas
residuales y uso de fertilizantes

BIODIVERSIDAD Y AREAS DE CONSERVACION

1.

Diagndstico de ecosistemas para identificar especies, sus caracteristicas y estado
actual

Estudio de causas de deterioro ambiental y procesos que los desencadenaron
Estima de capacidad de carga ecosistémica del municipio para determinar
intensidades permitidas de actividades econémicas y sociales

Medidas para proteger y mitigar dafios al medio ambiente, especialmente en
zonas de alta vulnerabilidad (por ejemplo establecimiento de ANP con sus
programas de conservacion y manejo)

RESIDUOS SOLIDOS

1.

Programa Municipal para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos Sélidos
mediante procesos participativo basado en diagnostico sobre los residuos y las
oportunidades para reaprovecharlos

2. Educacién en materia de separacién de residuos organicos e inorganicos y
promocion de reduccion en su generacion

3. Sistema de recoleccién separada de basura (por ejemplo, vehiculos con
contenedores diferentes, rutas alternadas de recoleccion)

4. Centros de acopio para recuperacién de material de reciclaje y composta

5. Venta de reutilizables y reciclables a los comercios e industrias que los requieren

6. Elaboracion de composta como abono organico para huertas y cultivos

7. Distribucidn gratuita o subsidiada de ese abono organico para reducir gasto en
agroquimicos

8. Recoleccion de desechos no-reutilizables y su disposicion final

9. Relleno sanitario que cumpla con la norma 083 (geomembrana y sistema de
captacion de lixiviados que evitan contaminacién de suelo y mantos freaticos)

EDIFICACION
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1. Incorporacién de principios de desarrollo integrado (por ejemplo, orientacion
adecuada de fachada para aprovechar el sol y las corrientes de aire,
aprovechamiento de pendientes para suministro de agua, uso de materiales
verdes y locales, etc.)

2. Aplicacion de técnicas de remediacion de suelos contaminados

Tratamiento adecuado de residuos de la construccion

4. Educacién ambiental e incentivos en materia de edificacion (por ejemplo, uso de
tecnologias de ahorro en los edificios, incorporacion de tecnologia verde que
permita el autoabastecimiento de energia y agua etc.)

5. Remodelacion sustentable de construcciones en lugar de demolicion total para
reaprovechar materiales y estructuras existentes

6. En caso de demolicién necesaria, regeneracion del suelo en terreno de
construccién

w

DESARROLLO URBANO

1. Diagnostico de demanda de vivienda, zonas industriales, comercios, etc. que
considera necesidades, preferencias y capacidad de pago de la poblacion

2. ldentificacién de suelos aptos para el desarrollo, priorizando uso de espacios

vacios en el interior del espacio urbano y redensificacién de edificios

Negacion de permisos de uso en reservas territoriales

Analisis de capacidad fisica de suelo para infraestructura y servicios de calidad

Reglas de intensificacion de usos del suelo

Evaluacion de impacto ambiental, econdmico y social antes de autorizar proyectos

de construccion

S

SUSTENTABILIDAD Y PARTICIPACION

1. Autodiagndsticos participativos sobre condiciones actuales del municipio

2. Espacios de participacion para jévenes para que participen en la vida y las
decisiones politicas del municipio

3. Consideracion de conocimientos locales y formas propias de organizacion de la
comunidad, estimulo de propuestas innovadoras en caso de retos sociales,
econdémicos y ambientales

4. lgual peso de consideraciones economicas, sociales y ambientales en etapas de
disefo, evaluacién y adecuacion de propuestas para un nuevo proyecto en el
municipio

5. Disefio de indicadores para la evaluacidén de nuevos proyectos municipales y
consideracion de recursos para darle seguimiento y mantenimiento adecuados

6. Re-evaluacion de impacto ambiental y busqueda de retroalimentacion de la
comunidad al término de un proyecto.
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Anexo VI: Cuestionarios sobre sustentabilidad

Sustentabilidad del OET

NO

NO SE

¢La ocupacion y el aprovechamiento del suelo
corresponde a las caracteristicas del municipio?

Existe un equipo técnico encargado de supervisar la
aplicacién de los programas regionales o municipales de
OTy de OET?

¢Existen mecanismos de consulta ciudadana para definir
el rumbo que tomara la ocupacion del territorio en el
mediano y largo plazo?

¢Ha implementado el municipio algin programa o
regulacion para proteger el patrimonio histérico y
cultural local?

¢El municipio contempla alguna sancién en el Bando
Municipal en caso de incumplir los lineamientos
establecidos en el PMOET y en el PMDU)?

Participacion y sustentabilidad

NO

NO SE

éExisten autodiagndsticos participativo sobre las
condiciones actuales?

¢Los jovenes tienen espacios de participacion en la vida
y decisiones politicas del municipio?

Al momento de enfrentar retos sociales, econémicos o
ambientales, ése toman en cuenta los conocimientos
locales y formas propias de organizacion de la
comunidad, estimulando propuestas innovadoras?

En las etapas de disefio, evaluacién y adecuacion de las
propuestas para un nuevo proyecto en el municipio, ése
les asigna igual peso a las consideraciones econdmicas,
sociales y ambientales?

Al momento de emprender un nuevo proyecto en el
municipio, ¢ése disefan indicadores para evaluarlo y
contemplan los recursos para darle seguimiento y
mantenimiento adecuados?

Una vez concluidos los proyectos, ése revalta su
impacto ambiental y se busca la retroalimentacién de la
comunidad?
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Preguntas integradoras

NO

NO SE

Existe un presupuesto municipal para la realizacion del OET?

Los indicadores de seguimiento se estan utilizando para la evaluacion del
OE?

Existe congruencia entre el OETL y otros planes, programas y acciones (POET
regionales, PRODERS etc.)?

El reglamento interior del OET se cumple?

Las dreas de proteccién y conservacién han sido respectadas?

Existe un control periddico de efectividad del OE?

Si hubo una readaptacidon del OE, ésta se ha basado en un proceso de
participacién por parte de todos los actores?

Las comunidades que integran el municipio sienten que el OT los puede
llevar a una mejora en su calidad de vida?

Anexo VII: Tabla de comparacion de acuerdos por mayoria absoluta en cada uno

de los dos macro-sectores “gobierno” y “sociedad”, entrevistas sobre

sustentabilidad en Benito Juarez
ENTREVISTA Sustentabilidad del POETL

Gobierno
Sl NO NOSE Sl
1 1 0 0
2 0 1 0
3 0 1 0
4 0 0 1
5 1 0 0

= O O OO

Sociedad
NO

O R O R K

NOSE

o O O oo
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ENTREVISTA Participacion y sustentabilidad

Gobierno Sociedad
Sl NO NOSE Sl NO
1 0 0 0 0
2 0 0 0 0
3 0 0 0 0
4 0 1 0 0
5 0 1 0 0
6 0 1 0 0
ENTREVISTA Preguntas integradoras sobre sustentabilidad
Gobierno Sociedad
Sl NO NOSE Sl NO
1 1 0 0 0
2 0 1 0 0
3 1 0 0 1
4 0 1 0 0
5 0 1 0 0
6 0 1 0 0
7 1 0 0 1
8 1 0 0 0

Anexo VIII: Lista de entrevistados Benito Juarez

NN~

G N | U G G G G (o }
NoO b WN -~ O

Laureano Gonzalez (comunidad)

Alejandro Montoya (Comisariado ejidal)

José Bernardino Lopez (Comisariado ejidal)
Guadalupe Velazquez(Sociedad civil, comunidad)
Ernesto Mufoz (Sector hotelero)

Jesus Palma Gutiérrez (IMPLAN)

Rosa Rodriguez (Academia UNAM)

Jaime Gonzalez (SEMARNAT CONANP)

Ana Celis (Sociedad civil)

. Carlos Cosgaya (Colegio de Arquitectos)

. Horacio Ocampo (Consultor)

. Oscar Alvarez (CONANP)

. Rocio Aguilar (Colegio de Arquitectos)

. Guillermo Villareal (Academia privada LASALLE)
. Socorro Casanova (Municipio)

. Arturo Mosso (Consultor)

. Lic. Funes (Gobierno estatal)
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NOSE
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18. Blanca Dominguez (Colegio de Bi6logos)
19. Martha Abundes (SEMARNAT)

20. Alejandra Serrano (Asociacion civil)

21. Silvia Lavalle (Gobierno municipal)
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