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Resumen: La Escalera Ndutica consiste en una red de escalas nduticas con servicios
bésicos e infraestructura para embarcaciones remolcables. El proyecto contribuirfa
al desarrollo regional del Golfo de California. Este articulo analiza el contexto del
megaproyecto como politica turistica. Se recopild bibliografia a través de motores de
busqueda, libros, reportes técnicos y de gobierno. Se encontraron tres versiones del
mismo proyecto (1960-2017): Escalera Turistico Maritima, Escalera N4utica y Mar
de Cortés. Se compararon justificaciones, los objetivos, las estrategias y la distribucién
de las escalas en las diferentes versiones del proyecto. Se realizé una linea de tiempo
con la planeacién institucional, asi como con sucesos asociados a politicas sectoriales
sexenales. La primera version tenfa 20 escalas para el turismo nédutico. La segunda version,
transformada en politica turistica, consideraba 24 escalas, infraestructura terrestre y
aérea para promover desarrollo inmobiliario y campos de golf. La tltima versién, un
megaproyecto turistico costero con 28 escalas, fracasé, principalmente por presiones de
politicas turisticas y ambientales.

Palabras clave: megaproyecto, escalas nduticas, politica turistica, Mar de Cortés,
México.

Abstract: The Nautical Stairway constitutes a network of nautical scales with basic
services and infrastructure for towable boats. The project would contribute to the
regional development of the Gulf of California. This article analyzes the context of the
megaproject as a tourism policy. The bibliography was compiled through search engines,
books, technical and government reports. Three versions of the same project were
found (1960-2017): Maritime Tourist Stairway, Nautical Stairway, and Sea of Cortez.
Justifications, objectives, strategies, and scale distribution of the different versions of
the project were compared. A timeline of institutional planning was carried out, as well
as events associated with sectoral sexennial policies. The first version had 20 scales for
nautical tourism. The second version, transformed into tourism policy, considered 24
scales, land, and air infrastructure to promote real estate development and golf courses.
The last version, a 28 scales coastal tourism megaproject, failed, mainly due to pressure
from tourism and environmental policies.

Keywords: megaproject, nautical scales, tourist policy, Sea of Cortez, Mexico.
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INTRODUCCION

El proyecto Escalera Nautica del Mar de Cortés (EN), promovido a
nivel nacional e internacional, fue desarrollado entre 2000 y 2006. Sin
embargo, la idea del proyecto se originé mucho tiempo antes de que
lograra concretarse como EN. La EN tenia como objetivo detonar el
crecimiento del turismo regional con una red de 24 escalas nduticas a
una distancia de 200 km cada una, alrededor del Mar de Cortés (Golfo
de California) y del Océano Pacifico que bordea la peninsula de Baja
California (mapa 1). Proporcionaria servicios basicos, infraestructura
terrestre y aérea para la internaciéon de embarcaciones remolcables. El
proyecto también aspiraba mejorar la calidad de vida de las comunidades
cercanas, promover el aprovechamiento racional y la conservacién de los
recursos naturales (Fonatur, 2001).
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Propuesta inicial de 1981 con 50 sitios potenciales para el turismo ndutico
Mapa base: ESRI, USGS, NOAA.
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El proyecto fracasé en medio de problemas econémicos, institucionales
y de planeacidn, y logré concluir solo una de las cuatro etapas propuestas
(Vega, 2010). Algunas organizaciones civiles exigfan el cumplimiento
de la normatividad ambiental (Guido, Ochoa, Cantt, Castillo, Vargas,
Armenta y Ortiz, 2006) y hubo una fuerte critica de los medios con
notas con titulos como “El fracaso de la Escalera Ndutica y otros
negocios” (Restrepo, 2008), entre otras. Sélo se concluyeron nueve
escalas del proyecto, siete funcionan bajo el nombre de Marinas Fonatur
(Fonatur, 2018b), mientras que la marina de Puerto Escondido se vendié
a Hamann Company (BCS Noticias, 2016), y la de Topolobampo estd
inactiva (API, 2018). En 2016, Baja California intentd reactivar la escala
Santa Rosaliita (Madrigal, 2016), y present6 la Manifestacién de Impacto
Ambiental (MIA) para la conclusién de obras (Herndndez, 2016).

En un inicio, el proyecto EN tenia una visién a futuro que destacaba
tres aspectos: 1) una politica turistica que vinculaba al gobierno
con la iniciativa privada, 2) una politica regional con implicaciones
locales en mar y tierra, y 3) un instrumento de planeacién, operacién
y recursos econdmicos federales con indispensable coordinacién,
apoyo y aportaciones estatales y municipales. La EN, ademds de ser
una politica turistica, puede caracterizarse como un megaproyecto,
principalmente por las multiples y complejas implicaciones econdmicas
y socioambientales. A pesar de las repercusiones en los municipios
costeros del noroeste de México involucrados en el proyecto, sus distintas
consecuencias no han sido evaluadas integradamente.

Este articulo constata que la EN es uno mds de los numerosos
megaproyectos fallidos en México y en Latinoamérica (Dominguez,
2015), y el andlisis de su devenir histérico permite visualizar la influencia
econdmica, de politica nacional e internacional, de administracién
publica y de movilizaciones de la sociedad. Nuestro andlisis permite
entender el contexto y particularidades del proyecto EN, y ofrece
insumos para otros estudios que analicen la complejidad e integracién
de elementos en un campo de accién mds amplio, para entender las
condiciones que favorecieron su trascendencia y la direccién que algunas
localidades desarrollaron a partir de su aparicién, aunque no se haya
concretado como tal.

La politica turistica

El turismo es percibido como una actividad clave paralograr un desarrollo
socioeconémico (UNWTO, 2016; ONU, 2017). Sin embargo, existen
aspectos incontrolables y su evolucién puede sufrir diversas influencias
(Almeida y Chahine, 2016; Garay y Canoves, 2011). La politica turistica
(PT) ha sido abordada por distintos autores y su definicién varia
indiscriminadamente hasta, en algunos casos, llegar a contraponerse
(Enriquez, Osorio, Castillo y Arellano, 2012). Para conceptualizarla, esta
investigacion retoma la propuesta de Velasco (2014, p. 293), que define
a la politica turistica como “el conjunto de actuaciones gubernamentales
paraalcanzar objetivos relacionados con fenémenos y relaciones resultado
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de un proceso de atraccién y residencia ocasional de ciudadanos en un
territorio determinado”. Ademds de disenar estas politicas, para generar
un cambio en la sociedad se requiere implementar distintos instrumentos
e incluir evaluaciones integrales (Velasco, 2014). Edgell y Swanson (en
Lohmann y Panosso Netto, 2017) consideran que la PT, junto con una
planificacion estratégica, son importantes para la prosperidad, la gestiéon
sostenible y la calidad de vida.

En contextos internacionales, histéricamente la PT ha presentado
dificultades en su gestion para dirigir las acciones hacia el rumbo correcto,
y son tan marcadas que se distinguen las siguentes tres etapas (Enriquez
et al,, 2012): el prefordismo (turismo de élite), el fordismo (turismo
de masas), y el postfordismo (turismo diversificado). Estas etapas se
caracterizan por los regimenes de oferta y de demanda de la actividad, y
los modelos turisticos de regulacién (Garay y Canoves, 2011). O bien,
se caracterizan desde el enfoque institucional y por variables clave como
contexto, decisiones, impactos y necesidades de implantacién de politicas
(Almeida y Chahine, 2016) (cuadro 1).

Cuadro 1

Etapas y caracteristicas de la evolucién de la politica turistica internacional
Prefordista (de élite) Fordista (de masas) Postfordista (diversificado)

Fuente: Modificada por Reyes (2014) con base en Garay y Canoves (2011); Enriquez et al. (2012) yAlmeida y Chahine (2016).

En el émbito internacional, diversos paises han adaptado los objetivos
de su PT conforme ha evolucionado la demanda de las actividades
turisticas en cada territorio (Almeida y Chahine, 2016; Enriquez et al,,
2012; Garay y Canoves, 2011). Por lo tanto, es prioritario conjuntar al
sector privado y ptiblico, a fin de asegurar la competitividad y de promover
las metas asociadas a la sostenibilidad de los procesos ambientales, sociales
y econémicos del entorno (Reyes, 2014). Enriquez et al. (2012) proponen
que existe una nueva etapa que dirige el rumbo actual del sector turistico,
la llamada Nueva Politica Turistica, en la que estas decisiones es mds
compleja, existe una disminucion del Estado, y la globalizacién controla
la toma de decisiones sobre el turismo. Asimismo, el Estado comienza a
considerar la opinidn de la sociedad y las politicas se encaminan al orden
del espacio fisico y al aprovechamiento adecuado de los recursos.

El turismo nautico

Un megaproyecto funciona como una articulacién de la estructura
econdémica del pais en términos del desarrollo de infraestructura
(Abedrapo,2011), pues modifica el espacio geogréfico a diferentes escalas,
tanto politica, socioecondémica y ambientalmente. Pero en el significado
de espacio impera la vision cartesiana mencionada por Ibarra y Talledos
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(2016), en la que los territorios son proyectados por el poder econdmico
y politico para reproducir capital en aras del desarrollo del capitalismo.

Abedrapo (2011) reconoce que hay dos caras de la economia politica
que permiten la aparicién y desarrollo de los megaproyectos, pues por
un lado, resultan de necesidades sociales y opciones disponibles, siempre
coherentes con las politicas ptblicas y la capacidad de gestién institucional
(acordes con la magnitud y la complejidad del proyecto), asi como de
interacciones con actores directos y mediatos. Por otro lado, pueden
ser consecuencia de debilidad politica ante la presiéon de grupos de
interés. Flyvbjerg (2007) caracteriza los megaproyectos como altamente
riesgosos, porque frecuentemente durante su desarrollo crecen en alcance
o ambicidn, y el presupuesto, entre otros aspectos, se torna inadecuado,
causando costos excesivos y/o déficit de beneficios.

En Latinoamérica los megaproyectos han encontrado un espacio para
su desarrollo debido al déficit de infraestructura fisica y urbana existente.
Esta situacion lleva a negociaciones multiactorales para satisfacer el
crecimiento econdémico, al mismo tiempo que pretenden cumplir los
criterios de justicia social y ambiental, aspectos hasta ahora contrapuestos
(Dominguez, 2015). En México los megaproyectos han sido justificados
como una necesidad social, cuando en realidad han creado espacios para
el desarrollo de capital, como los megaproyectos turisticos de ocio y
entretenimiento para clases medias altas y de gran capital (Ibarra, 2016).

En el pais los megaproyectos turisticos costeros surgieron a partir de
1970 y se iniciaron con los Centros Integralmente Planeados (CIP). En
ese periodo, la actividad turistica comenzé a tener un auge econdémico
y politico (Talledos, 2016). El Fondo Nacional de Fomento al Turismo
(Fonatur) se encargd de proponer o instrumentar las ideas del presidente
en turno, a fin de promover, gestionar, desarrollar y continuar estos
proyectos hasta su concrecién (Vega, 2010). En algunos casos, el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial (BM) fueron
importantes para el financiamiento de los CIP (World Bank,1977).

Asi inicié Cancun, que surgié como proyecto en 1969 y se desarrolld
a partir de 1974. Casi consecutivamente siguieron Huatulco, en Oaxaca;
Loreto y Puerto Escondido, en Baja California Sur; Ixtapa-Zihuatanejo,
en Guerrero (Talledos, 2016); y una primera version de la Escalera
Turistico Maritima en 1981. La mayoria de estos grandes proyectos
se desarrollaron o consolidaron en las siguientes dos décadas, para
posteriormente gestarse una nueva oleada de proyectos Fonatur. Los
nuevos proyectos fueron: Litibu, en Nayarit; Playa Espiritu, en Sinaloa;
Costa Lora, en Tamaulipas (Vega, 2010), y una segunda versién de la EN,
idea retomada por el gobierno de 1994 al 2000, pero que se desarrolld
como un proyecto presidencial del gobierno de 2000 a 2006.

La costa mexicana ha sido blanco de grandes proyectos turisticos.
Cancun fue el primero de cinco polos turisticos que existen en el pais y
que fueron la base de la politica publica de fomento al turismo (Espinosa-
Coria, 2013). Otro ejemplo en la regién noroeste es el proyecto en
Punta Colonet (2008), lugar donde se pretendia construir un puerto
multimodal (Gonzdlez, Pombo, Méndez, Espejel y Leyva, 2011), que
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fracasé (Sandoval, 2012). O el megacomplejo turistico Cabo Cortés, en
Cabo Pulmo, Baja California Sur, un proyecto de inversién privada que
se insisti6 en implementarse (Anderson, 2015).

La costa noroeste de México es vasta, no estd urbanizada, y la
cercanfa con el mercado potencial de Estados Unidos (EE. UU.)
ofrece a los desarrolladores y al gobierno mexicano las condiciones
idéneas para promover un magnifico desarrollo turistico (Ramirez,
2018). Sin embargo, estas mismas caracteristicas prometen también
enormes posibilidades para la conservacién de su excepcional naturaleza
(Wilkinson et al., 2009).

La Organizacion Mundial del Turismo y el Turismo Sostenible

Los proyectos turisticos usualmente se establecen en lugares atractivos,
paradisiacos y poco desarrollados, y aunque cumplan con la normatividad
ambiental local, desencadenan cambios impredecibles. Algunos de los
impactos socioambientales generados son: 1) un cambio de uso de
suelo desordenado, 2) un desarrollo de infraestructura innecesaria, 3)
una pérdida de identidad cultural a largo plazo, 4) la ampliacién de
asentamientos humanos desiguales, 4) la fragmentacién de hébitats
naturales y 5) la pérdida de biodiversidad (Bldzquez Sinchez, 2012). Esto
ultimo ocurre especialmente si afecta zonas maginadas rurales e indigenas,
cuya subsistencia depende directamente de la biodiversidad, y de los
servicios ambientales que proveen los ecosistemas afectados (OCDE,
2012).

Para contrarrestar el deterioro ambiental, el sector turistico desarrollé
el enfoque de turismo sostenible:

Los principios de sustentabilidad se refieren a los aspectos ambientales,
econdmicos y socio-culturales del desarrollo del turismo, y se debe establecer un
balance entre estas tres dimensiones que garanticen la sustentabilidad a largo plazo.
Estas directrices y practicas de manejo de turismo sostenible son aplicables a todas
las formas de turismo, en los distintos segmentos y en todos los tipos de destinos

(UNEPy UNWTO, 2005, p. 11).

Esta visién, promovida por la Organizacién Mundial del Turismo
(OMT) -agencia especializada de la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU)-, reconoce al turismo como la mayor fuerza de desarrollo,
pues considera al sector planificado y gestionado. Incluye los 12 objetivos
del turismo sostenible: viabilidad econdmica, prosperidad local, calidad
de empleo, equidad social, cumplimiento de visitantes, control local,
bienestar comunitario, riqueza cultural, integridad fisica, diversidad
biolégica, eficiencia de recursos y pureza ambiental. Suma el objetivo
de promover el crecimiento social y cultural sostenible mediante la
minimizacién de los impactos sociales-culturales y ambientales negativos
a través de una guia para identificar e implementar intervenciones del
turismo sostenible (UNWTO, 2013).

Asimismo, existen modelos que argumentan que el turismo es un
fenémeno socioecondmico (Oviedo, Rivas y Trujillo, 2009) y un sistema
complejo con expresién espacial, en el que se interrelacionan multiples
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elementos (Segrado, Gonzdlez, Arroyo y Palafox, 2010). Ambos enfoques
permiten entender a la EN como expresion del sector turistico, asi como
una politica turistica que evolucioné en aras del “desarrollo regional” con
“orientacién” al desarrollo sostenible.

Por lo tanto, el objetivo de este articulo se centra en exponer la
evolucién del proyecto antes de su implementacidn, analiza el desarrollo
de la EN a través de su definicién, ubicacién espacial, alcances, metas y
contextos econdmico, politico, socioecondmico y ambiental. Este articulo
pretende ser un insumo para futuras investigaciones en los distintos
ambitos que conduzcan a la estimacién del impacto en las localidades de
la regién.

METODOLOGIA

Se recopilé bibliografia digital obtenida en los buscadores de Google,
Google Académico, Catdlogo Cimarrén UABC, Metabuscador UABC;
asi como en bases de datos: EBSCO Host, Science Direct Freedom
Collection, Web of Science (WoS), metabuscador de Conricyt y El
Colef; en péginas institucionales como la Secretarfa de Turismo (Sectur),
el Fondo Nacional de Fomento al Turismo (Fonatur), el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi), eI Consejo Nacional de
Poblacién (Conapo), el Diario Oficial de la Federacién (DOF), entre
otras. Las palabras clave utilizadas fueron: Escalera Ndutica, nautical
ladder, nautical steps, nautical stairway, Escalera Maritima, Mar de
Cortés. Asimismo, se buscaron reportes técnicos impresos en bibliotecas
académicas de la regién.

El material obtenido referente a la EN es tanto hemerogrifico como
documental (tesis, reportes técnicos de las instituciones de gobierno
y de las organizaciones ambientalistas). Los documentos académicos
(libros y articulos de investigacion) son escasos, y aquellos que refieren
el proyecto EN, lo hacen brevemente, salvo algunas excepciones como el
Plan Maestro para las Escalas Nduticas Singlar (Quijano y Reed, 2006).
Al revisar los distintos documentos se encontré que habia tres versiones
del mismo proyecto: Escalera Turistico Maritima, Escalera Ndutica del
Mar de Cortés y Mar de Cortés, por lo que estos proyectos se revisaron
por separado. Del anilisis del contenido de cada uno de los proyectos
se elabord una sintesis y se definieron las siguientes interrogantes: la
similitud entre las versiones, el numero, la ubicacién y el nombre de las
escalas, los objetivos, las acciones propuestas y las acciones realizadas.
También se documentd la politica nacional y sectorial correspondiente a
cada una de las tres versiones.

Para entender las similitudes entre las tres versiones del proyecto, se
evaluaron los objetivos de cada una (Tyler, 1950) de forma parcial, y se
identificaron y seleccionaron palabras clave de los elementos medulares
de los documentos agrupandolos en: a) objetivos, b) justificacién y ¢)
estrategias o acciones, y posteriormente se contrastaron estos datos.

Para caracterizar las escalas nduticas de las distintas versiones del
proyecto, se elaboré una base de datos con la siguiente informacién:
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1) datos generales: nombre, municipio, estado; 2) datos del proyecto:
version, estatus de la escala (existente, nueva, a complementar), datos
complementarios: escalas contempladas en el Manifiesto de Impacto
Ambiental modalidad Regional, estudios de ordenamiento y otras
politicas ambientales, y 4) datos sociales (Sedesol, 2013a): 4mbito de la
localidad mds cercana, rezago social y marginacién.

Para conocer y mostrar la ubicacién geografica de las escalas nauticas,
estas se localizaron por su toponimia en Google Earth Pro 7.3.2.5491 (64-
bit). Se verificaron estas toponimias con los nombres de localidades en
el Sistema de Informacién Geografica (SIG) del Catalogo de Localidades
(Sedesol, 2013b), y también se elaboré un SIG en ArcMap 10.2.

Para mostrar el conjunto de circunstancias econdmicas y sociales
mexicanas que influyeron en el megaproyecto EN, se seleccionaron cuatro
indicadores socioeconémicos (lo generado, lo adeudado, el costo de la vida
y los pobres en bienes y servicios adquiridos a través del ingreso) (figura 1).
En esta figura se enmarcan las caracteristicas principales de los modelos
econdmicos y de planeacién administrativa, los periodos presidenciales de
México y de EE. UU. (por tratarse de un proyecto orientado al turismo
extranjero, principalmente de la costa oeste), la politica publica orientada
al sector turistico y al sector ambiental (como gestiéon ambiental).

Crisis mundial
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Figura 1
Indicadores socioecondmicos y contexto politico relacionado con el megaproyecto Escalera
Ndutica (1960 a 2017) Nota: En la parte superior aparecen indicadores macroeconémicos
(tasa de crecimiento real del PIB base 2013 y tasa de inflacién base 2010) y crisis
econdmicas. En la parte inferior aparece en orden cronoldgico los presidentes de México

y EE. UU.y las distintas etapas histéricas de temas que definieron el rumbo de México
Fuente: Modificado de Aguirre (2017), Coneval (2015), Pardo y Cejudo (2016), Fonatur (2006), Garcia Moctezuma
(2010), Guillén, (2013), Magafia-Carrillo (2009), Manzo (1979), Oviedo, Rivas y Trujillo (2009) y Semarnat (2006).

a) Tasa de crecimiento real del PIB (Producto Interno Bruto).-
Indicador macroeconémico clave; muestra crecimiento, es
utilizado para apoyar la politica y la toma de decisiones (CNI-
SNIEG, 2018).

b) Tasa de inflacién. - Indicador econémico clave que mide el
crecimiento continuo y generalizado del precio de los bienes y
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servicios que se expenden en comparacién con los precios del
periodo anterior (CNI-SNIEG, 2018).

c) Deuda externa total.- Indicador clave a nivel internacional que
forma parte de los datos econdmicos y financieros de México
en la categoria del Sector Externo; los datos son proporcionados
al Fondo Monetario Internacional (FMI) bajo el estindar de
diseminacién de datos especiales (IMF, 2018). Para el andlisis
se utiliz6 el porcentaje de la deuda externa total ajustada en
porcentaje del PIB para mejorar la comparacién entre datos.

d) Linea del bienestar (LBE).- Determina umbrales de pobreza, y es
calculada por el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social (Coneval), que utiliza el valor de la canasta
alimentaria y no alimentaria, que se determina a su vez a través de
la respuesta de consumo de alimentos y otros bienes y servicios, asi
como de ingreso, para diferenciar si las personas tienen un ingreso
suficiente para cubrir necesidades basicas (DOF, 2010).

RESULTADOS Y DISCUSION

Por qué elegir la region del Mar de Cortés para localizar el proyecto EN?
De acuerdo a la Comisién Coordinadora para el Desarrollo Turistico
del Golfo de California (Turgocal, 1981) y el Fondo Nacional de
Fomento al Turismo (Fonatur, 1999, 2006), se eligié esta region por su
natural vocacién para el turismo ndutico y por un mercado potencial.
Sin embargo, Kissman (2012) y EDAW (2002) sugieren un mercado
sobreestimado, mientras que Los Angeles Times, a diferencia de las
proyecciones del gobierno nacional, menciona que los navegantes de EE.
UU. reconocen al Océano Pacifico como dificil para travesias, y que pocas
embarcaciones la practican (Kraul y Weiss, 2003).

En los textos analizados (Centro de Planeacién S.C., 2003; Fonatur,
1999,2001,2006y Vega Campos, 2010) no se encontro referencia alguna
al criterio de seleccién de Fonatur para definir la regién como mercado
potencial, los estados costeros involucrados o el nimero de escalas
participantes. Quizds se eligié esta regién debido ala idea de una peninsula
necesitada de desarrollo costero o por la voluntad individual de los
gobernadores. En la version Mar de Cortés se agregaron escalas nduticas
en localidades desarrolladas turisticamente (Nuevo Vallarta, Nayarit, y
Puerto Vallarta, Jalisco), indicando un limite indefinido regional, dado
que geogréfica y oceanogréficamente el Golfo de California tiene varias
delimitaciones que pueden o no incluir las costas de Jalisco y Nayarit
(Escofet, 2004; Wilkinson et al., 2009), y denota lo que Flyvbjerg (2007)
menciona con respecto al aumento en la ambicién y alcance de los
megaproyectos.
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Andlisis comparativo de las tres versiones del megaproyecto

Para comprender la construccion de la complejidad de la EN, se comparan
las tres versiones (cuadros 2, 3 y mapas 2 al 4). La Escalera Turistico
Maritima (1981) representaba una idea sencilla de conectividad para
el turismo ndutico que nunca logré concretarse (Turgocal, 1981).
Posteriormente, Fonatur retomé la idea y la presenté como Escalera
Ndutica de la Regién del Mar de Cortés (1999), gestionandola y logrando
que autorizaran el presupuesto al término del gobierno de Ernesto Zedillo
(Fonatur, 1999, 2006). Con el cambio de presidente y de partido politico,
Fonatur presenté el proyecto como Escalera Ndutica del Mar de Cortés
(2001) ante el gobierno de Vicente Fox. La EN se autorizé como proyecto
estratégico del gobierno 2000-2006 y se promocioné ampliamente a nivel
nacional e internacional (Fonatur, 2006).

Cuadro 2

Comparativa de las tres versiones del proyecto Escalera Ndutica

Flementos 5:;:];:33 Escalera Nautica Mar |':le
1999 Cortés 2004
1981
Atractivos turisticos naturales v pesca deportiva b b3 X
LFalta de infraestructura y Servicios nauticos X b4 b4
Regidn fronteriza con mercado potencial H X
Alto potencial para turismo nautico b3 %
Factor clave del desarrollo regional %
s Falta de informacién e incertidumbre en tramites X

Justificacicn N .
Falta de apoyo para proyectos turisticos nauticos ®
Wariado aceryo cultural 4
Cisrninucion de la competitividad econdmica X
Ccupacitn andrquica del territorio b4
Instrumento de reconversion economica X
Deterioro de ecosisternas, region fragil ambientalments X
Elevar crecimiento de arribos de yates de EE. UL b4 b
Elevar calidad de vida de comunidades receptoras H b
Integrar red turistico—portuaria (turismo nautico de EE. U %
Gererar ingresos necesarios en puertos de arribo b

Ohjetivos Atraer turismo de alto ingreso b3
Aprovechamiento racional v conservacion de recursos naturales b
Mejor horizonte de vida (comunidades, pueblos indigenas) b4
Turismo como guardian del equilibrio ecoldgico b4
Turismo como gje central de reconversion econdmuca X
1. Construir la Escalera MAutica (# escalas): 23 opt 242 28
InCorporar puertos existentes 7L 52 4
Complementar instalaciones gl 72 a
Construir nueves puertos de abrigo 7L 122 a

Principales estralegias ¥ acciones Instalacion movil G
2. Mejoramiento de infraestructura carretera: 861 lanl 729 lan® 238 km
Mejorar carreteras 193 k! 441 km?
Ampliar, pavimentar accesos 256 km® 154 k154 km
Mejorar ruta fPuente terrestre 212 krn! 134 lan® 134 km

Fuente: Fonatur (1999,2001, 2006) y Turgocal (1981).
1 Notal = Datos de la Escalera Nautica de 1999.
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2 Nota2 = Datos de la Escalera Ndutica de 2001.

Cuadro 3

Estrategias secundarias de los tres proyectos de Escalera Ndutica

Escalera Escalera Mar de Cortés
Maritima 1981 Nautica 1999 2004

b4

Estrategias/Acdones

Realizar proyectos, planes, programas y estudios requearidos

Administrar, prormover y operar instalaciones y madulos nduticos

Servicios de abasto de combustible

Facilitar las gestiones para la internacién de turistas, embarcaciones y equipos
Concesionar servicios e instalaciones al sector privado

Froporcionar y administrar servicios basicos

Promover uniformidad en puertos y marings en 1os servicios

Obtencion de terrenos para construccion de obras de proyectos

ApPOYO @ INVersionistas y CONCeSioNarios en promocion

Condiciones de seguridad en vias de acceso (mar y tierra) %

£
£

R ]

R
HMoOM oM oMK X oM oMM

Circuitos ecoturisticos y culturales de mar y tierr %
Integrar red aeroportuaria existente X
Creacidn de un sisterna de proteccién turistica (Angeles Azules)

Asesoria técnica v juridica para estudios v proyectos

Apoyo técnico y juridico para creacion, desarrollo y/u operacidn de polos de desarrollo turistico

Mantenirmiento tcnico en atraque y botado de embarcaciones y supervisar y vigilar el buen use de instalaciones
Ayuda turistica para obtener licencias de caza y pesca

Farticipar en fijacion de tarifas

Proporcionar y adiministrar servicio de transporte de pasajeros a 1os sitios de atraque y sonas urbanas

Modernizacion de la sefializacion terrestre bilinglie

Revisar impuestos y estructura para cobro por importacién

Promocion del proyecto: empresarios nacionales y extranjeros

&sesoria y financiamiento para mejorar instalaciones, CONStruir MmMarinas y prestar servicios turisticos nauticos
Revisidn de aspectos fiscales que inciden en inversidn privada

Apoyo institucional en gestion de la antorizacidn de proyectos

Servicio de traslado por puente terrestre

Planeacidn turistica de rutas y circuitos y sefializacidn

Integracién v operacidn de la red de escalas por Singlar

Inclusién de localidades en Agenda XXI. Capacitacion de prestadores de servicio. Financiamiento a empresas turisticas
Flaneacién y desarrollo de producto turistico: tour operadores

Promocién de acciones para desarrollo social ¥ creacion de agencias locales de desarrollo

Reordenarmiento urbano turistico. Adquisicién y urbanizacién de reservas territoriales

Gestién de financiamiento del mejoramiento urbano, operacion mantenimiento y comercializacion de 1as cbras
Infraestructura bésica: saneamiento armbiental e imagen urbana image

Fortalecimiento del valor cultural e identidad en cormmunidades

B

B R o M oM M

EREE

MoK oM oM MM R MR M

Fuente: Fonatur (1999,2001, 2006) y Turgocal (1981).
1 Notal = Datos de la Escalera Nautica de 1999.
2 Nota2 = Datos de la Escalera N4utica de 2001



Frontera Norte, 2020, vol. 32, Enero-Diciembre, ISSN: 0187-7372 / 2594-0260

Escalera Maritima Escalera Nautica Mar de Cortés
del Mar de Cortés
23 Escalas 26 Escalas 28 Escalas
WEUCW ‘II5I’W TZUI‘W 115|‘W 12\2:"1".4‘ 115I“W
2 g 1 €
n Caronado
" e €
2 Enearaca [} i - Ercanada I Ensenzda ) 2
= & . 4
o — .
Ll Cabo i San;
San . .
San Quirtin  Felipe Colonst 4 Fulips Bahia ;Feipa!
0 et n SanQuintin ) MY Sania Maria 4 :
1k Safi Martn F'ber?n San Lule o SanLuis’ Buanc
Guadalupe Pefiasco Mg_f,ﬂ é 1So8zads Pefiasco San Carlas 4 _Ganzags Ipﬂasf"_::
Sahia de log | Santa =,
4 los Argeles Cedros Rosalita po oo Rosaliita g;m; “:; ::
Venustara ) Bahia 3 4 Jes Angeles - 3 . 3
Ca de Hing L ahia 4y {_ ahia 2 =2
- U =0 % Toligas Babiapy %7 g wiold S S
Francisquits -f-’ de King +,: ' 2 ‘o
Santa Rosaliz & Santa Rosalia o : o RSP
P Punla z . y
. Lol Dy Al LR rem
in ] Mulea2 'y San - Muagepry San Mulegéfy  Bacochibampn;
o = 4 Carios i San Sos b San duanco Y L
Puara  %. Juanito S, e
Escondidg Puerte [Puerto Escondida)
2 ﬂoa& ja] - Escondiicly, e 4 AR »
o< Puerts 1Y o Yayaros Puerio g1y li"o Huatabampite Puerta 1Y (2] Histabampito,
=) San Carlos ‘r,_ San Carfos e SanCarlos |, Y S . Y
e 4% sanJose B 1510 i
LaPaz  Topobbampo La Paz Tapolobampo puasniiaay Topoicbampe!
ﬂ n iLaparll
OC‘ Bahiz de \',%u L OC‘ ‘_L | o] O x
L= Cabo Y b3 Mueitos & Cabo Alata C‘a— = E“’D n Aliata &
@, SanLucas & San Lucas. 1L Maen
A o g
z :iio Q Mazatiin Q‘-‘o o ® o
87 b n [ = Mazan Y
~= =
”Sé "I-o 2,
e
U A 12 4 -+ O _i
#»% | = Teagapan [~ i =]
i Zrene
& Jaltemrha )
..,..ﬁ_,)w_‘!‘g;..a_-l,e\.-.;; o B)1999 y 2001 C) 2004 Puerto Valiarta b~
Nuevo Vallana A
T T T T T T
110°W/ 1057V 110°WW 1D5°WY 10V 105°W
Simbologia: IE Escalas nauticas ‘L Escala navicas agregadas por periedo \ i Escalas construidas
Mapa2,3y4

Comparativa de mapas de la evolucién temporal y espacial de las escalas nduticas propuestas
Fuente: Fonatur (1999, 2001, 2006), Turgocal (1981). Mapa base: ESRI, USGS, NOAA.

El proyecto se modificé conceptual y estructuralmente durante su
implementacién y se transformé en el proyecto Mar de Cortés (2004).

> Este proyecto, ademas de las escalas nauticas, consideraba fortalecer el
desarrollo de la region al establecer rutas y circuitos ecoturisticos en mar
y tierra (Fonatur, 2006). Esta version también inclufa el mejoramiento de
ciudades turisticas ya existentes, algunas boyantes, como Puerto Vallarta,
Jalisco, que cuenta con un negocio de tipo inmobiliario (Valiente, Carifio,
Corona y Narchi, 2016) y acorde con las funciones del Fonatur, la
institucion responsable de la planeacién y desarrollo de inversiones
sostenibles en el sector turistico en México y “un instrumento estratégico
para el desarrollo de la inversién” (Fonatur, 2018a, s/n).

Las tres versiones solo coinciden en dos de los 12 argumentos de la
justificacion (cuadro 2), que son los siguientes: los atractivos turisticos
naturales y pesca deportiva, y la falta de infraestructura y servicios
nduticos. Inicialmente, la problemética correspondia al sector ndutico,
pero en la version Mar de Cortés, es muy amplia, inespecifica y aplicable
a cualquier lugar (se mencionan cuestiones como ocupacién andrquica
del territorio, turismo como instrumento de reconversién econémica
y deterioro de ecosistemas y regién con fragilidad ambiental) (Fonatur

2006, pp. 31-32).
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Asimismo, los objetivos originales sobre conectividad y turismo
nautico ambicionaron ain mads, y se complejizaron para satisfacer
las demandas sociales y ambientales del turismo sostenible (etapa
postfordista), de tal forma que perdieron coherencia (cuadro 2). Por
ejemplo, los objetivos del ultimo proyecto dejan de ser sectoriales, ajenos
a su propdsito original (solo conceptualmente) de “proporcionar un
mejor horizonte de vida en comunidades y pueblos indigenas o utilizar
al turismo como guardidn del equilibrio ecolégico” (Fonatur, 2006, p. 2).
Y la estrategia principal, consistente en el desarrollo de la infraestructura
para el turismo ndutico, de una accién se incrementd a seis acciones, se
modificé la cantidad de escalas, la cantidad de kilémetros de carretera, y
se agregaron escalas méviles.

Las estrategias secundarias mostradas en el cuadro 3 evidencian la
transformacién del proyecto de infraestructura basica ndutica a un
megaproyecto de desarrollo regional. Por un lado, es evidente un eje
central ndutico (sectorial) en las tres versiones que coincide en algunos
aspectos (instalaciones nauticas, servicios, tramites de importaci(')n y la
concesion al sector privado) y mantiene similitudes en otros (seguridad,
cobros y estructura administrativa para la importacién, asesoria para
inversionistas o concesionarios). Por otro lado, las estrategias difieren al
incorporar aspectos urbanos, culturales y sociales (saneamiento ambiental
e imagen urbana, y fortalecimiento de valores culturales e identidad en
comunidades) (Fonatur 2006, p. 9). Esto se denomina “Greenwash” o
pintar de verde la empresa (Weaver, 2009).

En el cuadro 3 se observa también que la primera versién
prestarfa servicios al turista con impactos sociales importantes (sistema
de proteccion turistica, asesorfas técnica y juridica, mantenimiento,
supervision y vigilancia, ayuda para permisos y servicio de transporte
de pasajeros), que se perdieron en las siguientes versiones. Sin embargo,
se agregaron otras estrategias de planeacién que corresponderian a los
municipios, por ejemplo la promocién de acciones para desarrollo social
y creacion de agencias locales de desarrollo, reordenamiento urbano
turistico, gestién de financiamiento del mejoramiento urbano, operacion,
mantenimiento y comercializacién de las obras (Fonatur, 2006, pp. 9-10).

Después de un andlisis comparativo, resaltaron los cambios en
el nimero de escalas y sitios (mapas 2 al 4). En 1981 se
identificaron geograficamente 74 sitios posibles, aunque originalmente
se proponfan 50. La eleccidn se basé en estudios como levantamientos
topohidrograficos, estudios maritimos, perfil de prefactibilidad, tenencia
delatierra, rutas turisticas terrestres y aéreas, entre otros. Esta seleccion de
escalas y sitios concuerda con los criterios econdmicos propuestos en las
dos primeras versiones, y no fuerza la insercién de lo social y lo ambiental
de la tltima version.

De los 50 sitios propuestos en 1981, la version de 1999 coincidia en 90
por ciento, la de 2001 en 79.2 por ciento y la de 2004 en 67.9 por ciento.
Cada proyecto agregé sitios “nuevos”, terminando en 62 posibilidades
para escalas nduticas. Lo interesante es que a la fecha del estudio (2019)
solo se concretaron 14.5 por ciento (San Felipe, en Baja California; Santa
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Rosalia, Puerto Escondido y La Paz, en Baja California Sur; Mazatlin
y Topolobampo, en Sinaloa; Puerto Penasco, en Sonora, y San Blas,
en Nayarit), de las cuales dos ya existian y en siete complementaron la
infraestructura ya existente.

Un caso interesante sobre las escalas nduticas fue lo que sucedié en
Altata, Sinaloa, donde Fonatur no realiz6 ninguna obra pero se construyé
una escala de inversién privada (Industria y Analisis Ambientales del
Noroeste, S.C., 2004). Esta marina no tenfa relacién alguna con el
megaproyecto ndutico gubernamental, al desarrollar una zona residencial
de bajo impacto ecoldgico (Ornelas, 2018). Este es un claro ejemplo
de los proyectos que se “colgaron” de la promocién del megaproyecto,
agregando una estrategia “ambiental”.

De acuerdo al Centro de Planeacién S.C. (2003), la EN utilizé
tres criterios de seleccidn determinantes para ubicar las escalas: a) la
distancia necesaria para recargar combustible en embarcaciones menores,
b) la infraestructura maritima presente y c) la presencia de Areas
Naturales Protegidas (ANP ’s). Estos criterios, més técnicos que turisticos
(ahora con la visién ambientalista incorporada), intentaron no incluir
territorio de las ANP ’s. Sin embargo, cuando era inevitable incluir escalas
localizadas en las ANP’s, las primeras se definian como “escalas méviles”,
probablemente para tranquilizar a los ambientalistas.

Otra estrategia de Fonatur que causé confusién consistié en la
ubicacién fisica imprecisa de los sitios. No se encontraron datos de los
sitios en sus reportes técnicos y los mapas presentados eran muy generales,
con toponimia referente a localidades, municipios o playas cercanas.
En las tres versiones, una misma escala puede aparecer con diferentes
nombres.

Un ejemplo de lo anterior son dos estudios consultados, donde
tampoco se precisaron las localidades porque Fonatur nunca las indicé.
Estos estudios fueron: Bases para el Ordenamiento Ecoldgico de la
Regién de la Escalera Ndutica (INE, 2002) y el Ordenamiento Ecoldgico
de la Regién Mar de Cortés: Ventanas Micro regionales (INE, 2003).
En este ultimo estudio, cada ventana contenia las principales bahias o
cuerpos lagunares como sitio “mds probable de ubicacién” de la escala.
Su localizacién precisa solo aparece en la MIA Regional (Centro de
Planeacién S.C., 2003).

El propésito de la imprecisién pareciera que era debido a la situacién
legal indefinida de varias escalas, porque carecian de la cesion de derecho
del predio o del convenio con el municipio, o bien el estado podria
cambiar o incumplir (Centro de Planeacién S.C., 2003; Fonatur, 2006);
también por la oposicién de los habitantes (Vega, 2010) o porque eran
lugares controversiales por su valor ambiental y, al ser imprecisos, evitaban
la presiéon ambientalista. Por ejemplo, la Alianza para la Sustentabilidad
del Noroeste Costero (Alcosta) ¢ sefialé que la mayorfa de los sitios no
tenfa vocacion turistica previa y se encontraban en ANP importantes
(Guido et al., 2006).

Resulta muy extrano que se propusiera un proyecto millonario sin
algunos terrenos asegurados. En la version Mar de Cortés, 53.6 por ciento
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delas escalas eran nuevas; de estas, 66.7 por ciento se planteaban en lugares
sin infraestructura que sustentara el desarrollo de la actividad néutica-
turistica o social. Estos lugares (rancherfas, campamentos pesqueros o
asentamientos aislados) empezarfan de la nada, lo que supondria grandes
inversiones iniciales. Posiblemente por esta razén, la mayoria de las escalas
instaladas ya existian o se complementaron, y se encontraban en zonas
urbanas ya desarrolladas.

De acuerdo al censo del Inegi 2010 (Sedesol, 2013a), de las
localidades cercanas a la ubicacién de una escala ndutica el 35.7
por ciento eran rurales, 89.3 por ciento presentaba rezago social
muy bajo y el 64.3 por ciento tenia un grado de marginacién muy
bajo o bajo (Sedesol, 2013a). Los datos muestran localidades sin
vocacion para desarrollos néduticos y si destinados a la conservacién
de la naturaleza, ya que 35.7 por cierto de las escalas se encontraban
dentro de un ANP (Conanp, 2012) y 57.1 por ciento en regiones
marinas prioritarias (Arriaga—Cabrera, Vasquez-Dominguez, Gonzélez-
Cano, Jiménez—Rosenberg, Munoz-Lopezy Aguilar—Sierra, 1998).

Las distintas versiones del proyecto (mapas 2 al 4) muestran mayor
proporcién de escalas en el Mar de Cortés. En el Pacifico, en la
version Escalera Maritima (1981) varias escalas se concentraban cerca
de la frontera con EE. UU., incluyendo las islas, evidenciando la visién
fronteriza del proyecto y, en ese entonces, una inexistente politica
ambiental de proteccién a las islas del Pacifico como ahora que ya
son ANPs. En la versién Mar de Cortés (2004), prevalecié el criterio
de distancia para la navegacién y el cambio espacial notorio fue la
concentracion de escalas en Sinaloa y Nayarit, estado que se integré en el
2002 y termina una escala en Jaltemba, bahia localizada entre los estados
de Nayarit y Jalisco.

La evolucion: del inicio al fracaso

Desde la primera idea similar documentada hasta su puesta en marcha
como proyecto, la EN ha evolucionado junto con la planeacién turistica
en México. Aunque en este pais la planeacién turistica inicia de forma
muy incipiente con el presidente Adolfo Lépez Mateos (Magafa-Carrillo,
2009), este primer esfuerzo de planeacion lo retoma el sexenio de Gustavo
Diaz. Durante su gobierno se presentd la primera idea denominada
Circuito Mar de Cortés, con puntos de interés en Sonora, Sinaloa y la
peninsula de Baja California y que formé parte del Plan de Desarrollo
Turistico del Golfo de California en 1968 (Manzo,1979).

No fue hasta 1978 que se formul6 la Escalera Turistico Maritima,
con un documento técnico publicado en 1981 (figura 1). El proyecto se
integrd al Plan Nacional de Turismo (DOF, 1980) y se complementé con
el Plan Nacional de Desarrollo Urbano al priorizar la construccién de
carreteras y acropuertos para la conectividad de la regién, la promocién
del turismo en Norteamérica y el desarrollo de centros turisticos (SARH,
Comisién Nacional de Desarrollo Urbano y SPP, 1978). Este proyecto
coincide con el inicio de un periodo (1980-1986) en el que intentd
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corregir el desequilibrio entre la oferta y la demanda turistica (Cesop,
2006), asi como con un periodo de crisis econdmica, un cambio del
modelo econdmico de desarrollo (1985) y la pérdida de competitividad
turistica (1985-1994) frente al desarrollo del Caribe y sur de los EE. UU.
(Cesop, 2006). De ahi que se buscaran alternativas para desarrollar al
sector turistico.

El Circuito Mar de Cortés y todas las versiones de la EN, necesitaban
de una apertura y disposicién de politicas, pero sobre todo, de una
economia que la favoreciera binacionalmente. Los proyectos fronterizos
son complejos ya que “la zona fronteriza es en si un gran laboratorio de
relaciones entre los dos paises” (Valenciano y Ganster, 1992, p. 9) y estas
son circunstanciales a los gobiernos. Medellin (2004) menciona que la
actuacion de los gobiernos, asi como la observacién y analisis del régimen
politico, permite entender las politicas publicas generadas, por eso se
considera que la propuesta del Circuito Mar de Cortés, la inclusiéon de la
Escalera Maritima en la agenda publica y la implementacién del proyecto
EN, coinciden con gobiernos demécratas en EE. UU., que favorecen las
relaciones con México (LBJ Presidential Library, 2018; Pastor, 1986;
Valverde Loya, 1998).

Durante el periodo de incubacién de la EN (1981-1998), las relaciones
comerciales y por tanto econdmicas, estaban mermadas por el conflicto
del embargo atunero (Portilla, 2008). Por otro lado, en la década de
1990 la politica binacional se centr6 en el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) y al tomar posesion el demdcrata
Bill Clinton (1993) se prioriz6 la comercializacién entre paises y se
promovi6 la “solidaridad democratica y prosperidad por medio de la
integridad comercial” (Valverde Loya, 1998, p. 238). Posteriormente,
Clinton apoy6 a Ernesto Zedillo durante la crisis de 1995 y sus reformas
politico electorales para una mayor democracia en el pais (Valentin,
2012). En términos de turismo fronterizo, se visualizé la necesidad de
identificar nuevos atractivos y el mejoramiento de servicios (Valencianoy
Ganster, 1992). Firmado y ratificado el TLCAN y con buenas relaciones
binacionales, se preparaba el terreno parala EN.

Instrumentos de la administracion piiblica en el sector turismo

La administracién publica federal tuvo particular relevancia en la
evolucién de la EN. Segtin Ramirez Navarro y Ramirez Navarro (2013),
la parte operativa del Estado impulsa el desarrollo del pais y su marco
administrativo consta de instrumentos como la sectorializacidn, reformas
administrativas, comisiones intersecretariales, unidades administrativas y
planes de desarrollo. Aunque la EN se inserté en la agenda ptblica como
parte del ciclo de una politica publica, tanto la planificacién a través de
instrumentos, como la unidad de administracién publica paraestatal que
lo promovié (Fonatur), las reformas administrativas que se realizaron
durante las diferentes versiones que se promovieron, asi como los planes
sectoriales derivados del Plan Nacional de Desarrollo, fueron parte de su
proceso administrativo.
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La mayor influencia en los cambios en el proyecto original radica en la
reformaadministrativa en el tema de la planeacién (figura 1). Por ejemplo,
la creacion de la Comisién Coordinadora para el Desarrollo Turistico del
Golfo de California (Turgocal) fue resultado de las reformas asociadas
a la planeacién regional. Este organismo presenté la Escalera Turistico
Maritima (1981) en colaboracién con gobiernos estatales, secretarfas del
gobierno federal y en coordinacién con los Comités de Planeacién para
el Desarrollo de los Estados (Coplade) de la regién noroeste (Turgocal,
1981). La Coplade es un elemento de la etapa de planeacion nacional. No
obstante, la versidn posterior titulada Mar de Cortés (2004) buscaba ser
un plan mds integral, con una visién a largo plazo, cuyos objetivos eran
mds ambiciosos y por tanto requerfa de mayor inversion, caracteristicas
que corresponden a la etapa de planeacién democratica.

La transformacion continua de la administracién publica tiene como
objetivo mejorar la organizacién del pais, adecuindose al entorno
nacional y a las politicas internacionales de cada periodo administrativo.
Actualmente, la realidad dista de haber obtenido los resultados deseados;
hay contraposiciones, hubo efectos imprevistos a corto y largo plazo
(Pardo y Cejudo, 2016) o solo siguen el estricto cumplimiento de la
ley (Garcfa Moctezuma, 2010). Por ejemplo, Pardo y Cejudo (2016)
explican que la creacién bien intencionada de los Coplade no funciond,

y estos se debilitaron con el tiempo 7 debido a la falta de mecanismos
fuertes de coordinacién, que junto a la crisis de 1976 no permitieron el
desarrollo del proyecto. La planificacién a largo plazo tampoco funciond
para este proyecto. Aunque era parte de la planeacién democratica de
1982, la visién sexenal se mantuvo hasta el 2000 en la planeacién de
megaproyectos, mas debido a las dimensiones y el cumplimiento de la
normatividad (Garcia Moctezuma, 2010; Pardo y Cejudo, 2016) que por
la permanencia a largo plazo.

La sectorializacién que permite programar actividades y costos para
alcanzar los objetivos y metas que se plantean, ha sido tan fundamental
como limitante para proyectos como la EN. La complejidad de los
megaproyectos turisticos, y particularmente la version Mar de Cortés,
fue incongruente con un desarrollo sostenible, al planearse y desarrollarse
con una visién parcial, en la que era dificil prever los impactos y las
externalidades que se generarian.

Otro punto importante en términos de planeacién en las diferentes
versiones de la EN es el exiguo involucramiento de los municipios. De
acuerdo a la ley (DOF, 2018, Art. 2) se planifica para fortalecer el pacto
federal y el municipio libre, ademds se promueve la descentralizacion
(DOF, 2018). Los Comités de Planeacién para el Desarrollo Municipal
(Copladem), que podrian haber sido la instancia concertadora y de
coordinacién representativa localmente, no tuvieron representatividad
en el proyecto de la EN. Los grupos ambientalistas fueron quienes se
movilizaron para asegurar el cumplimiento de la normatividad ambiental
anivel local (Guido etal., 2006). Atin en la actualidad, estos grupos tienen
mayores resultados con el desarrollo sostenible como argumento politico.
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Histéricamente, los proyectos y/o la planeacién turistica de la regién se
justificaron con temas de desarrollo integral (Manzo, 1979), desarrollo
social (DOF, 1980) y regional (DOF, 1996, 2002, 2008). Asi, desde
la década de 1970 el gobierno sefialé al turismo como el sector mas
prometedor para el desarrollar social y econdémico de la peninsula de
Baja California (World Bank, 1977). Sin embargo, en casos como la EN,
la relevancia y alcance como megaproyecto, la convirtié en una politica
por st misma (Abedrapo, 2011). El proyecto regional no atendi6 una
problemitica social publica y prioritaria, sino que fue el resultado de una
necesidad normativa con Fonatur, como actor administrativo (en cuanto
a bienes raices) y de Sectur como autoridad publica.

Al ser agencias gubernamentales, Fonatur y Sectur redefinieron el
problema publico, junto con una necesidad comparativa (Meny y
Thoenig, 1992) en la que un fenémeno social internacional como el
turismo se vislumbraba como un detonador del crecimiento econémico
en México (Clancy, 2001), y que permitirfa el desarrollo de toda una
region con respecto al resto del pais. La obsesion de estas dos agencias
por desarrollar esta region pudiera haber estado mas relacionada con lo
que menciona Medellin (2004, p. 20), sobre “cl control territorial como
referente real de poder politico” y no como desarrollo regional.

Como politica de desarrollo, la EN esta estrechamente relacionada con
la politica nacional y sectorial de tres periodos sexenales, coincidentes
con su inclusién en la agenda publica, asi como su implementacién y la
cancelacién del proyecto (diagrama 1). Entre estos tres periodos sexenales
resalta un periodo de incubacién politicade 1981 a 1998. Posteriormente,
se reincorpor6 el tema en 1999, previo a una consulta publica que
mostro la necesidad de una diversificacién competitiva, reconversion y
un desarrollo regional interesado en las capacidades locales en inversién
y capital humano (DOF, 2002). No obstante, la consulta publica solo
justific6 su inclusion en la agenda publica de 2000-2006.
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de regulacién

2002) v 60% (2003-2006)

Diagrama 1.

Componentes politicos durante el desarrollo del proyecto Escalera Ndutica,
a través de la planeacién nacional con los objetivos y estrategias tematicas

que dan lugar a una planeacién sectorial donde se inserté este proyecto
Fuente: DOF (1980, 2002, 2008), Presidencia de la Reptblica (2001, 2007), SPP (1980).

Ademis de incluir el megaproyecto en los programas sectoriales de
turismo (DOF, 1980, 1996, 2002, 2008), en dos programas sectoriales de
comunicaciones y transportes (SCT, 2001, 2007) se definieron acciones,
estrategias, metas, etcétera. Sin embargo, hay un desfase en las politicas.
La politica turistica que avalaba el proyecto EN coincidia en gran
parte con las caracteristicas de los proyectos de la etapa fordista o de
turismo de masas (cuadro 1), pero en su evolucién intenté homologarse
con los elementos de la etapa postfordista o de turismo diversificado
y sostenible. En consecuencia, se observa que las justificaciones y los
objetivos cambiaron, pero no las estrategias (cuadro 2).

En algunos casos también se integraron estrategias para desarrollar la
EN a nivel estatal y municipal, como por ejemplo en el Programa Maestro
de Desarrollo Portuario en Baja California Sur (API-BCS, 2007), y el
Plan Estatal de Desarrollo 1996-2001 de Baja California, que promovié la
construccién de infraestructura ndutico-deportiva (Coplade, 1998). Sin
embargo, en el sexenio 2006-2012 el megaproyecto no formé parte de
la planeacién nacional. A pesar de que el programa sectorial de turismo,
con légica postfordista, plantea la competitividad, la diversificacién de
la oferta turistica y el desarrollo regional. El programa sectorial de
comunicaciones y transportes tampoco incluy(') al turismo ndutico, ni
rubros como la navegacién de embarcaciones menores.

En resumen, el proyecto caducd. A pesar de esto, el gobierno del
estado de Baja California intent6 revivir el proyecto en Santa Rosaliita
(Herndndez Karim, 2016). Baja California Sur en cambio se concentré
en el desarrollo turistico de masas (fordista) en el corredor de Los
Cabos-San José del Cabo, donde la EN fue el factor que impuls6 este
cambio de actividad (Ganster, Arizpe ¢ Ivanova, 2012; GeoAdaptative-
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IMPLAN Los Cabos, 2016). En ambos casos no hubo proyectos de
turismo diversificado y sostenible (postfordista).

Politicas ambientales y los ordenamientos ecoldgicos en el noroeste de México

Como politica turistica, el proyecto EN también representé un
parteaguas en la politica ambiental del pais debido a los instrumentos de
planeacién que motivé.

La antafo llamada Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales
y Pesca (Semarnap) (1997) -hoy Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (Semarnat)- desarrollé el primer ordenamiento
ecolégico regional (cuadro 4) del proyecto, que inclufa una seccién de
costa consistente en una franja del nivel medio del mar hasta 200 km tierra
adentro y hacia el mar. Para el ano 2001-2003 se llevaron a cabo otros
dos ordenamientos ecoldgicos, el segundo con la aportacién de ventanas
micro-regionales: micro regional (500 km2) ylocal (100 km2). A pesar del
fracaso porque estos ordenamientos no se aprobaron, en 2004 el gobierno
federal y los gobiernos de estados colindantes firmaron un convenio de
colaboracién para implementar dos procesos de planeacion regional: del
ordenamiento marino y de las zonas costero-terrestres alrededor de la

region del Golfo de California.
Cuadro 4

Estudios de ordenamiento ecolégico marino y/o costero realizados con motivo del proyecto
Escalera Nutica, la problemética como instrumento de planeacion y su etapa histdrica.

Fuente: DOF (2006), Gutiérrez et al. (2008), INE (2002, 2003) y Rosete et al. (2006).

Gutiérrez, Pedroza, Solares, Arriagay Diaz de Ledn (2008) puntualizan
que los procesos de planeacién regional que integraban mary costa fueron
separados administrativamente, quedando el ordenamiento marino como
de competencia federal, y sin competencia directa de los estados. Estos
autores anaden que esta divisién permiti6 la formalidad y la posibilidad
de retomar esfuerzos.

En concordancia con el Convenio Marco de 2001 vy su ratificacién
debido a los cambios en los gobiernos estatales y la modificacién del
proyecto a Mar de Cortés en el 2004 (Fonatur, 2006), la Secretaria de
Proteccién al Ambiente de Baja California (SPA) senté las bases para
crear las directrices generales del desarrollo urbano de Santa Rosaliita, asi
como las directrices generales de desarrollo urbano del corredor urbano-
turistico Bahfa de los Angeles, en el municipio de Ensenada (Gobierno
Municipal de Ensenada, 2007). Por otra parte, se decretd el Programa
de Ordenamiento Ecoldgico Costero Terrestre Puertecitos-Paralelo 28°
(POEBC, 2007) paradar certidumbre al proyecto presidencial de Vicente
Fox.
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El primer Ordenamiento Ecolégico Marino (OEM) en México, el
OEM del Mar de Cortés, coincidié con el inicio de una politica
institucional parazonas costeras en el pais y con la relevancia en el Manejo
Integrado de la Zona Costera (Rosete Vergés, Enriquez Herndndez,
Coérdova y Vazquez, 2006). En términos de evaluacién ambiental, este
ordenamiento es el primero en incluir la gestién ambiental en México,
donde el proceso se abrié a consulta y reunidn publica (Quijano y Reed,
2006). Aunque el proyecto EN fomentd la creacién de este tipo de
instrumentos novedosos de politica ambiental, las marinas, puertos y
ciudades turisticas no son del todo ambientalmente correctas, pues su
alcance es limitado al momento de implementarlos (Bravo et al., 2007)
y, junto con la evaluacién de impacto ambiental, las autoridades no han
logrado frenar los impactos de los proyectos turisticos (Uribe, 2009).

Los impactos sociales y econdmicos del proyecto EN merecen estudios
aparte, bajo l6gicas de desarrollo regional u otras, de manera que se analice
el impacto local de los proyectos de las escalas concretadas e incluso de las
planeadas y sin concretar.

REFLEXIONES FINALES

Este articulo analiza la forma en que un simple proyecto gubernamental
de infraestructura ndutica se convirti6 en una politica sectorial turistica.
También describe su evolucién de acuerdo alas condiciones y presiones de
cada etapa turistica histérica, la emergencia de lo ambiental, y el contexto
socioecondmico con cada gobierno que retoma el proyecto.

La EN, como proyecto regional (con todas las escalas nduticas), o
con el establecimiento individual de escalas nduticas, se mantiene como
una posibilidad de desarrollo turistico, dado que: 1) la regién es idénea
para el turismo, 2) hasta el sexenio anterior (2012-2018), continuaba la
busqueda de la conectividad para el desarrollo regional (Sedatu, 2014),
y 3) aument? la posibilidad de concretarse debido a que las propiedades
costeras cjidales pasaron a manos de grandes inversionistas privados
(Danemanny Ezcurra, 2008). Sin embargo, la discusién de su pertinencia
sigue vigente, por lo que es necesario comparar con otros megaproyectos
turisticos fracasados (Dominguez, 2015), particularmente de turismo
nautico, de cruceros, y de sol y playa.

Ademas, habria que actualizar las posibilidades de la EN ante las
politicas turisticas y ambientales mundiales y nacionales. Esta politica
deber4 tener base en los objetivos del turismo sostenible que propone la
OMT, asi como en las directrices de la Organizacién parala Cooperacién
y el Desarrollo Econdmico (OCDE), que México acata en cuanto a
las perspectivas ambientales 2050. Estos objetivos y directrices debieran
aplicar para nuevos proyectos o reorientar los ya existentes tal como
mencionan Enriquez et al. (2012), donde el disefio de un nuevo proyecto
EN esté acorde con una Nueva Politica Turistica, donde la toma de
decisiones es mis compleja, existe una disminucién del Estado y la
globalizacién toma el control de las decisiones.
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La posibilidad de retomar proyectos turisticos como la EN, o de
crear nuevos, es muy alta para una regién arida de vasta extensiéon
territorial, cuya belleza paisajistica y biodiversidad es sinigual. De ahi la
importancia de contextualizar este caso de estudio como referente, que
por su complejidad marca un parteaguas en términos de politica y de
planeacion turistica, asi como de la gestion ambiental y de la organizacién
ambientalista.

Tres periodos gubernamentales insistieron en retomar la EN cuando
las condiciones politicas y socioecondmicas fueron propicias y lo
adecuaron a las politicas emergentes. El tiempo de incubacién de esta
politica estuvo relacionado con: 1) las crisis econdmicas y las relaciones
bilaterales, 2) un periodo de maduracién de las leyes y de politicas
sectoriales (Mota, 2009), y 3) la evolucidn de las instituciones encargadas
de desarrollar las politicas turisticas y ambientales.

La EN también sufrié por deficiencias de la administracion publica
federal, resultado de decisiones tomadas en otro momento histérico, y por
factores externos que incidieron en la planificacién del proyecto. Ademas,
la sectorizacién del gobierno federal se contrapuso a la integralidad
en la toma de decisiones, por tanto, a un equilibrio que apostara a la
sostenibilidad. Un aspecto desfavorable para la EN fue una deficiente
concertacidn entre los tres drdenes de gobiernoy el sector privado (Garcia
Moctezuma, 2010). Esto tltimo debido a la ausencia de representacion
local por la administracién publica, ya que el Copladem no funcion (la
movilizacidn ciudadana fue a través de organizaciones ambientalistas).

Si se quisiera revivir el proyecto EN, habria que rescatar también
otros instrumentos administrativos. Por ejemplo, una comision
intersecretarial, que aunque tiene especializacién de funciones, también
integra diversas autoridades y particulares, incluyendo niveles superiores
(DOF, 2019; Ramirez Navarro y Ramirez Navarro, 2013). Esta comisién
podria incluir expertos y representantes de la sociedad civil, y crearse
ex profeso para atender la polémica que impera en los megaproyectos
(Abedrapo, 2011; Flyvbjerg, 2007).

La EN es ejemplar en su maduracién como politica, al incorporar lo
ambiental al proyecto, cuya estructura inicial correspondia mas a una
politica de turismo post-fordista. Es decir, se modificé el proyecto para
tener una versiéon mas “sostenible”, aunque solo fuera un “greenwashing”.
Al inicio del gobierno de Vicente Fox, la fuerte presion por parte de las
organizaciones civiles ambientalistas detoné estudios de ordenamiento
ecolégico y el MIA regional. Otro elemento importante de presién para
el uso de estos instrumentos de politica ambiental ha sido el contexto de
respuesta a acuerdos internacionales, como la Declaracién del Milenio
(Organizacién de las Naciones Unidas, 2000).

Con una visién propositiva, las obras de infraestructura son relevantes
para los gobiernos y la trascendencia de los megaproyectos podria ser
mayor, como Abedrapo (2011, p. 7) lo expresa: “las obras publicas
visten a los gobiernos y los megaproyectos los consagran”. Sin embargo,
la EN cometi6 errores comunes en los megaproyectos (Abedrapo,
2011; Flyvbjerg, 2007; Flyvbjerg, Bruzelius y Rothengatter, 2003).
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Entre los errores detectados, podemos mencionar que la EN surgié
por una necesidad normativa y comparativa, con estudios técnicos que
justificaban politicamente la planeacién de un proyecto existente y
aprobado previamente, ademds de una inadecuada gestién institucional
que alargd los tiempos e incremento los costos para la realizacién del
proyecto, teniendo como consecuencia el fracaso, quizas irremediable.

La conectividad es punto clave en obras de infraestructura, porque
permite abarcar el territorio y llenar vacios territoriales bajo el argumento
del desarrollo regional, ¢ inclusive, de la seguridad nacional (Luzardo,
2002). Sin embargo, Medellin (2004) sefiala que hablar de territorialidad
del Estado es hablar de poder politico. La reiterada urgencia de controlar
mds territorio, sobre todo en México, que este autor tipificé con una
territorialidad parcial asociada a un régimen politico de obediencia
endeble. Por ello, en México, y posiblemente en Latinoamérica, un
megaproyecto tipo EN, justificado para la conectividad en una zona poco
desarrollada, se relacionaria con el poder y la economia, mas que con
cuestiones sociales y ambientales, tema que, junto con el papel del Estado
ylarelacién con el desarrollo del capitalismo, es abordado por Dominguez
(2015) e Ibarray Talledos (2016).

Las presiones externas en las politicas turistica postfordista y la
ambiental, convirtieron al proyecto EN, originalmente econémico-
turistico, en uno supuestamente “sostenible”, pero en realidad termina
sin ser ninguno de los dos. Posiblemente, hubiera sido mejor construir
algo nuevo y mesurado. Si como la Sectur insistia en 2016, “se seguird
construyendo y seguird andando” (Martinez, 2016, s/n), habria que
aprender de los errores y redisenarlo de acuerdo con los objetivos del
nuevo gobierno (2019-2024). De ser asi, el reto serd proponer una
estrategia de turismo sostenible que se adapte a la Nueva Politica
Turistica, en la que la toma de decisiones proponga mayor disminucién
del Estado, la globalizacién toma el control de las decisiones sobre el
turismo, considera la participacién ciudadana y las politicas se encaminan
al orden del espacio fisico y el adecuado aprovechamiento de los recursos
(Enriquez et al., 2012).

Este articulo puede servir de insumo para andlisis complementarios,
bajo la légica del impacto social y ambiental de megaproyectos, y
evidenciar los impactos negativos tanto en las localidades donde se
desarrollaron las escalas como donde no se edificaron. La EN, como caso
de estudio de la politica turistica, es motivo de investigaciones futuras
debido a las externalidades generadas con la especulacion y los desarrollos
turisticos habitacionales, asi como el impacto politico y socioambiental,

tanto local como regional. 8
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contiene las acciones y metas planteadas por Fonatur durante el periodo

6 La Alianza para la Sustentabilidad del Noroeste Costero (Alcosta) es una
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