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Participacion ciudadana y ordenamiento ecolégico local:
el caso del municipio de Nogales, Sonora

Citizen Participation and Local Ecological Order:
The Case of the Municipality of Nogales, Sonora

Gustavo Cérdova-Bojérquez” y Maria de Lourdes Romo-Aguilar™

Resumen

El objetivo de este trabajo es analizar el proceso de participacién ciudadana y su incidencia en el
ordenamiento ecoldgico del territorio municipal de Nogales, Sonora. Para ello, se examinan par-
ticularmente dos temas dentro del proceso de formulacién del PoET (Programa de Ordenamiento
Ecolégico del Territorio), la conformaciéon del coiL (Comité de Ordenamiento Ecoldgico Local) y la
interaccion de actores en dos talleres participativos en grupos de trabajo para los temas agrope-
cuario, de desarrollo econémico, turismo, conservacién y desarrollo urbano. Los resultados indican
que entre los actores participantes hay posturas claras y determinantes en torno al ordenamiento
ecolédgico del territorio municipal; en especial en temas como agua, infraestructura de conectivi-
dad, cambios en el uso de suelo, expansién urbana, saqueo de especies y alteracién de ecosistemas,
ademas de haber influencia del aspecto fronterizo para la gestién publica ambiental local. Los
ejercicios de involucramiento ciudadano en materia ambiental son pertinentes, ya que se ha podido
demostrar que la ciudadania convocada puede seguir avanzando en la tarea de construir nuevas
formas de participar en el campo ambiental y de aportar en el ambito del ordenamiento ecolégico

del territorio.

Palabras clave: frontera; gestién; participacién ciudadana; ordenamiento ecolégico; municipio
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Abstract

The purpose of this study is to analyze citizen participation and its influence on ecological land
use planning in the municipality of Nogales, Sonora. To this end, the analysis focuses on two is-
sues within the formulation of POET (the Program for the Ecological Organization of the Territory),
the formation of corL (the Committee for Local Ecological Management) and the interaction of
actors in two participatory workshops in working groups on agricultural, economic development,
tourism, conservation and urban development issues. The results indicate that there are clear,
decisive positions on the part of the participating actors for the ecological arrangement of munici-
pal territory, particularly in issues such as water, connectivity infrastructure, land use changes,
urban expansion, plundering species and the alteration of ecosystems as well as the influence of
the border aspect for local environmental public management. Citizen involvement exercises in
environmental matters are relevant since it has been demonstrated that citizens can continue to
advance the task of constructing new ways of participating in the environmental field and contri-
bute to ecological land use planning.

Keywords: border; management; citizen participation; ecological ordering; municipality

Introduccion

“Ciudadano es una persona considerada como miembro activo de un Estado, titular de derechos
politicos y sometido a sus leyes” y “participar, en su caracter de verbo intransitivo, es tomar uno
parte en una cosa, recibir una parte de algo, o compartir, tener algo en comun con otro u otros”
(Real Academia Espafola). Para el caso particular, ciertos ciudadanos del municipio de Nogales,
Sonora, logran compartir y tomar parte en un proyecto que afecta sus actividades, su calidad de
vida y la sustentabilidad ambiental del territorio donde viven. Estos ciudadanos toman parte en
las primeras dos fases de la elaboracion del PoET, se involucran en el COEL y en los Tp (Talleres Par-

ticipativos), que son la base explicativa de esta investigacion.

La participacion ciudadana involucra invariablemente a distintos actores y sectores de la
sociedad que, en funcién de sus propios intereses, intervienen directamente o por medio de sus
representantes y/u organizaciones en los distintos aspectos de la vida colectiva (Arteaga, 2003),
pero en especial, en el involucramiento con la administracién publica y la elaboracién de politicas
publicas (Serrano, 2015) en lo que se ha dado en llamar gobernanza —en este caso en particular

nos referimos a lo que muchas democracias occidentales presumen como gobernanza ambiental
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(Drazkiewicz et al., 2015; Cent et al., 2014; Mumme et al., 2012; Brenner, 2010). Una forma de me-
dir el involucramiento ciudadano como parametro basico de la gobernanza ambiental es el analisis
de la participacion ciudadana en instrumentos de politica ambiental, tales como los programas de
ordenamiento ecoldgico del territorio. En este sentido, es importante diferenciar algunos tipos de
participacién ciudadana que frecuentemente se observan en el nivel local para dimensionar los
alcances de esta gobernanza ambiental, a saber: presupuesto participativo; consejos gestores de

politicas publicas y consejos comunales; consejos consultivos, y consultas ciudadanas.

El presupuesto participativo mantiene un alto grado de involucramiento ciudadano cono-
cido como ciudadania de proximidad y cogestion, ya que grupos de ciudadanos organizados admi-
nistran parte del presupuesto publico de una ciudad o de un municipio (Annunziata, 2011; Chavez
y Albuquerque, 2006; Fedozzi, 2010; Arenilla, 2008 y Montecinos, 2011). Los consejos gestores de
politicas publicas y los consejos comunales definen las normativas, planean, autorizan el ejercicio
publico y dan seguimiento a politicas publicas (Olvera, 2007; Borba y Hahn, 2010; Lovera, 2010 y
Loépez-Valladares, 2008). Los consejos consultivos, integrados generalmente por los representantes
de los diferentes sectores de una comunidad, estado o pais, son coadyuvantes pero no vinculantes
de la toma de decisiones en las administraciones publicas federales, estatales y municipales (Hevia
et al., 2011). Por ultimo, las consultas ciudadanas por medio de foros y talleres son una practica
comun que los gobiernos locales usan para exponer ante el publico ciertos proyectos de gran en-
vergadura para su territorio o ciudad buscando la programaciéon de su accién publica mediante el
consenso y avanzar en legitimidad ante el publico que los elige (Martinez et al., 2015 y Cérdova y
Romo, 2016).

En este articulo se analiza el papel y el trabajo de los consejos consultivos por medio del
COEL, asi como la participacion ciudadana en los TP para conocer su incidencia en el ordenamiento
ecolégico del territorio municipal de Nogales. En ambos campos de la accién ciudadana, los actores
sociales, que son ciudadanos libres o representan algin sector social; ya sea el empresarial, aca-
démico, gubernamental o de alguna organizacién civil se involucran en el conocimiento del medio
ambiente municipal y opinan de acuerdo con sus propias experiencias y su interés general y parti-
cular. Esto constituye, sin duda, una base firme para conformar el POET del municipio de Nogales,
Sonora (Mapa 1).!

! El municipio de Nogales, Sonora es uno de los centros urbanos més importantes del estado de Sonora. En pocos afios ha experimenta-
do un crecimiento poblacional importante, demandando, entre otras cosas: suelo, recursos naturales y afectando al medio ambiente por
la generacién de residuos, emisiones y efluentes contaminantes, asimismo, directa o indirectamente ha afectado la biota del municipio.

La poblacién se ha multiplicado por seis en los tltimos cincuenta afos, al pasar de 37 657 habitantes en 1960, a 233 952 en el afio 2015
(INEGI, 2016) en razén de una tasa de crecimiento promedio de 3.6% anual. De esta forma, la superficie urbana aumenté considerable-
mente y el consumo de recursos naturales como el agua es cada vez mayor; el cual por ejemplo pasé de 6.8 millones de metros cubicos
(Mm?) en 1960 a 39.8 Mm? en el afio 2010 (Cérdova, 2012).
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Mapa 1: Localizaciéon del municipio de Nogales, Sonora, México,
y su mancha urbana
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacién digital de INEGI.

El cokL es liderado por el presidente municipal en turno y estd conformado por actores de los di-
ferentes sectores sociales que deben regir el proceso de ordenamiento ecoldgico del territorio en
México, como lo establece el Reglamento de la LcEEPA (Ley General del Equilibrio Ecolégico y Pro-
teccion al Ambiente) en materia de ordenamiento ecolégico.? Con la venia del COEL se determind
en las primeras sesiones de trabajo que el tipo de mecanismo que se debia seguir para analizar y
determinar la ordenacién ecoldgica del territorio local eran los TP en las primeras fases de la ela-
boraciéon del POET.

2 Capitulo noveno, articulos 68, 69 y 70 de este Reglamento.
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La interrogante que guia este estudio es: ;hasta qué punto los ciudadanos pueden dimen-
sionar e incidir en el ordenamiento ecoldgico del territorio a través de su participaciéon en la ela-
boraciéon del POET en el municipio de Nogales, Sonora? El dimensionamiento del territorio lo dio la
experiencia de cada actor, pero también la informacién que se generd exprofeso por las autoridades
municipales para atender situaciones particulares de cada aspecto ambiental, social, econémico y

fronterizo del municipio.

Para intentar responder esta pregunta se ha dividido el trabajo en cuatro apartados, el pri-
mero alude a la participacién ciudadana y el ordenamiento ecolégico del territorio; el segundo se
refiere a la conformacién del coiL; el tercero relata los resultados de los Tp, y en el cuarto apartado
se presentan las conclusiones que apuntan hacia la justificacién de la participacién ciudadana en

un contexto local y fronterizo.

Participacion ciudadana en el ordenamiento ecologico del territorio

El gobierno de Nogales, Sonora, ha buscado mejorar sus practicas de gestion ambiental para evitar
agotar los recursos naturales y proteger el medio ambiente por medio de la ordenacién ecolégica
de su territorio. El punto de partida es la amenaza que representa el crecimiento expansivo de la
mancha urbana hacia territorios importantes del municipio. La superficie de la mancha urbana
pas6 de 533.13 hectareas (has) en 1960 a 3 951.47 en el afio 2010 (Cérdova, 2012). También se
parte del reconocimiento de ecosistemas fragiles, zonas con alto valor paisajistico y corredores
biolégicos transfronterizos (Romo y Coérdova, 2013) y de la importancia que tiene tanto el agua
superficial como el agua subterrdnea en una regiéon donde el recurso es escaso y prevalecen condi-

ciones de sequia.

Una de las formas idéneas para logar mantener el equilibrio ecolégico y proteger los recur-
sos naturales de un lugar es por medio del POET, que se define como un proceso de planeacién cuyo
objetivo es encontrar un patrén de ocupaciéon del territorio que maximice el consenso y minimice
el conflicto entre los diferentes sectores sociales y las autoridades en una regién.? Tiene por objeto
“regular o inducir el uso del suelo y las actividades productivas, con el fin de lograr la proteccién
del medio ambiente y la preservaciéon y el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales,
a partir del andlisis de las tendencias de deterioro y las potencialidades de aprovechamiento de los
mismos” (Camara de Diputados, 2017: Fraccion xxiv del articulo 3).

3 Los términos del POET establecen que debe haber el mayor consenso y con ello minimizar el conflicto entre sectores por medio de un
seguimiento ciudadano en todas las fases de elaboracién del instrumento de politica ambiental, para ello un Comité de Ordenamiento
Ecolégico Local, que hemos denominado COEL, no s6lo supervisa la elaboracion, sino también se asegura que haya participacién ciuda-
dana por diferentes métodos como los talleres participativos (TP) tanto en la elaboracién como en las actualizaciones que deben hacerse
cada cinco afos al mismo.
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El poET abarca hasta cinco fases: formulacién, que incluye la elaboracién del ordenamien-
to; la expedicién (decreto); la ejecucidén (coordinacién de acciones gubernamentales y de informa-
cién-eficiencia y transparencia); la evaluacion (cumplimiento de acuerdos-eficacia), y la modifica-
cién en caso de ser necesario (Arriaga y Cérdova, 2006 y Semarnat, 2009). En todas las fases es
importante asegurar que la ciudadania se encuentre activa y propositiva para el debate sobre los
bienes comunes como puede ser la biota, el agua o el suelo (Ochman, 2004), para exigir la trans-
parencia en todo proceso publico (Diaz de Ledn, 2006) y para defender, si acaso, la posibilidad de
seguir siendo participe de su propio desarrollo interactuando con otros actores incluyendo al go-

bierno en un plano horizontal, esto es, de gobernanza (Olvera, 2007).*

La participacion ciudadana ha quedado clara en el marco legal ambiental mexicano desde
la aparicién en 1988 de la LGEEPA, y a partir de entonces se han fortalecido los procesos publicos al
incluir la participacion ciudadana en el disefio de politicas publicas ambientales (Carrillo-Ruiz et
al., 2016), quedando de manifiesto que en los POET locales, actores y sectores sociales deben partici-
par activamente para definir unidades de gestion ambiental en su territorio. Para la reforma que
hubo de esta Ley en 1996, se ve con mas claridad dicho propdsito, tal como se aprecia en la fraccion
vir del articulo 20 bis 4, que establece, entre otras cosas, que en el ordenamiento ecoldégico local se
garantizara la participacion de los particulares, los grupos y las organizaciones empresariales y
dema4s interesados (Semarnap-Profepa, 1997).

Actualmente el articulo 20 bis de la LGEEPA sefnala expresamente que “la Secretaria [Secre-
taria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Semarnat] debera promover la participacién de
grupos y organizaciones sociales y empresariales, instituciones académicas y de investigacion, y
dema4s personas interesadas” (Camara de Diputados, 2017); asimismo, el Reglamento de la LGEEPA
en materia de Ordenamiento Ecolégico alude en su articulo 6 tanto a la participacién como a la
transparencia que se debera guardar en todo el proceso de ordenamiento ecolégico del territorio
(Camara de Diputados, 2014).

En este caso, la participacion ciudadana en el PoET del municipio de Nogales considera seis
elementos: primero, se debe reconocer que el POET es un instrumento de planeaciéon democratica del
Estado mexicano donde todos los actores cuentan; segundo, regula el uso de suelo fuera del centro
de poblacién y es, de alguna forma, un limitante del crecimiento expansivo de la ciudad, siendo de
todos los actores y sectores la responsabilidad de medir hasta donde hay que ensanchar la mancha
urbana; tercero, se anteponen criterios de conservacion y protecciéon para las actividades humanas

que definen las vocaciones naturales que deben ser respetadas por todos; cuarto, de preferencia se

4 La gobernanza es un paradigma que se da a conocer hace dos décadas con gran aceptacién en las comunidades, ya que promueve la
interaccién constante entre actores provenientes de los diversos sectores sociales para alcanzar buenos gobiernos en términos de que
rindan cuentas, sean eficientes, eficaces y transparentes (Mayntz, 2001, Lemos y Agrawal 2006 y Martinez, 2010).
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utiliza el consenso para evitar conflictos en aquellos casos donde se afecten intereses particulares;
quinto, se vincula con otros procesos de gestién local del territorio como lo es el hecho de compartir
una frontera con otro pais, en donde se reconocen, por ejemplo, los acuerdos y las expectativas de
otros grupos de trabajo como el Programa Ambiental México-Estados Unidos Frontera 2020, y sex-
to, se reconoce que existen redes de caracter global que pueden estar influyendo en la planeacién
del territorio (Wong, 2010 y Giddens, 1999).

Estos factores hacen del POET un instrumento sumamente complejo pero, al mismo tiempo,
un poderoso mecanismo de conciliacién de intereses tanto de las comunidades locales como de esas
redes globales que operan en el municipio. El poder politico lo da justamente esa participacién
ciudadana que atraviesa todas las fases del PoET. Desde este punto de vista, el instrumento se con-
vierte en la ventana mas importante por donde se asoman los diversos intereses y con el cual se

establece un sistema de contrapesos entre los diferentes actores sociales, incluyendo al gobierno.

En este escenario, hay que recordar que lo que esta en juego es la atencién que la poblaciéon
le pone a los cambios en su medio ambiente circundante y el uso de sus recursos naturales como
base para su existencia y desarrollo (Pérez, 2009) en una coyuntura donde también entran en jue-
go viejas formas de operar de un tipo de gobierno tecnificado e instrumental, aislado, que lo hace
todo (Galli, 2013: 51), a un tipo de gobierno altamente reflexivo y abierto a la ciudadania local, la
cual avanza inexorablemente hacia la consolidacién de un proceso democratico (Berner et al., 2011;
Wolfish y Smith, 2000; Oszlak, 2013, y Roth, 2007).

El comité de ordenamiento ecolégico local

El Reglamento de la LGEEPA en materia de ordenamiento ecolégico establece que la Semarnat
“promovera la participacién de personas, organizaciones, grupos e instituciones de los sectores
publico, privado y social, con el fin de lograr la congruencia de planes, programas y acciones
sectoriales en el area de estudio, asi como resolver los conflictos ambientales y promover el desa-
rrollo sustentable” (articulo 68). Ademas, se establece que “los comités contaran con un érgano
ejecutivo responsable de la toma de decisiones para la instrumentacion de las acciones, procedi-
mientos, estrategias y programas del proceso de ordenamiento ecolégico, y que estara integrado
por las autoridades y miembros de la sociedad civil determinados en el convenio de coordinacién
respectivo” (entre la Semarnat y el gobierno local, en este caso el municipio de Nogales). Asi-
mismo contaran con un un “érgano técnico encargado de la realizacién de los estudios y analisis
técnicos necesarios para la instrumentaciéon de las acciones, procedimientos, estrategias y pro-
gramas del proceso de ordenamiento ecolégico” (articulo 70).
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De esta manera, se constituy6 en el afio de 2009 el coEL en el municipio de Nogales, Sonora
con los actores representantes de los sectores gubernamental, empresarial, social y académico. En
la parte de conduccion de este comité se encuentra la gubernamental, encabezada por el presidente
municipal; le sigue la cEDES (Comisién Estatal de Desarrollo Sustentable del estado de Sonora) y la
Semarnat (delegacion estatal de Sonora) quienes firman un convenio de colaboracién. Le sigue otro
bloque de instituciones y organizaciones que tienen igual peso de participacién. Por la parte em-
presarial, la representacién del Proyecto Nogales Gran Visién 2030, la Canaco (Camara Nacional
de Comercio) y la Candevi (Camara Nacional de Promocién de la Vivienda). Por la parte social esta
la representacion de El Colegio de Arquitectos y El Colegio de Ingenieros Civiles. Por la academia
estuvieron los representantes de la Universidad de Sonora, la Universidad del Valle de México
(campus Nogales), el Instituto Tecnologico de Nogales y El Colegio de la Frontera Norte.®

La participacién ciudadana observada en el seno del COEL se inscribié sobre la base de la
sustentabilidad ambiental que considera, entre otras cosas: el equilibrio ecoldégico y la proteccién
al ambiente, el desarrollo econdémico y la equidad social. El origen de esto se remonta a 1987 con el
informe “Nuestro Futuro Comun” que hace un llamado a los ciudadanos, a las organizaciones no
gubernamentales y a la comunidad cientifica para “colocar al mundo en los carriles del desarrollo
sostenido” (oNu, 2017: 15).5

Se pudo documentar que en el coEL los ciudadanos y demdas actores no gubernamentales
juegan un papel fundamental en el éxito del POET, ya que la atencion que la poblacién le pone a
los cambios en su medio ambiente circundante y el uso de sus recursos naturales es la base de su
existencia y desarrollo, como lo seniala Pérez (2009). De igual manera, los empresarios y los gru-
pos de presion, muchos de los cuales transitan en redes internacionales, ven la importancia que
reviste para su productividad y competitividad el tema ambiental (Serrano, 1999; Lopez de Medi-
na, 2002). Asimismo, la ciudadania en su cotidianidad ya esta preparada de alguna manera para
participar en este tipo de ejercicios por medio de la denuncia popular, la solicitud de informacion,
la transparencia en todo proceso de gobierno y, por supuesto, en comités consultivos y consultas
ciudadanas. En este sentido, queda claro para todos los miembros de la comunidad que el Estado

es el ente regulador y que la participacién ciudadana sirve para guiar una serie de acciones que

5 En la convocatoria para integrar al COEL se tomé en consideracién a los actores participantes en el Proyecto Nogales Gran Vision
que aglutiné en ese tiempo a los representantes de cada sector del territorio municipal, a saber organizaciones no gubernamentales,
empresarios, gobierno, académicos, ejidatarios, entre otros y a los diferentes actores que trabajan en los sectores; en este caso, a los del
comercio, los de la construccién de vivienda, a los de los colegios de profesionistas y los de las universidades y centros de investigacion
mas importantes del municipio.

5 Hay otros factores que se toman en consideraciéon para la elaboracién de los POET, como los objetivos de desarrollo sostenible y los
objetivos del milenio que promueve la Organizaciéon de las Naciones Unidas y sus dependencias. En el ambito nacional se encuentra la
Estrategia Nacional de Cambio Climatico, que entre otras cosas, recomienda la movilidad compacta en las ciudades para disminuir el
gasto energético y promueve los sumideros de carbono (bosques y selvas) como medidas de mitigacién para evitar el calentamiento de
la tierra y con ello el cambio climatico.
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deberan ejercerse publicamente por el gobierno para mantener el equilibrio ecolégico y proteger el
ambiente del territorio.

Asi, la funcion de los ciudadanos es determinante, ya que abarca desde la revelacion de los
problemas y su lucha con proyectos simbdlicos y culturales (Melucci, 1999: 70) con practicas de
deliberacién publica en las sociedades posmodernas (Elster, 2001: 17), hasta el involucramiento en
tareas de gobierno como la formulacién y evaluacién del PoET que debe realizar el coEL cada cinco
anos de acuerdo con las normas. Esto nos lleva a entender que los procesos participativos no son
definitivos, sino dindmicos y que las convocatorias para que la ciudadania participe deberan ser

establecidas por el COEL.

Los talleres participativos

El coEL, a través de su Comité Técnico, determind y aprob6 un proceso de participacién ciudadana
por medio de los Tp. Un primer momento fue la seleccién de posibles actores y un segundo momento
la reparticién de los mismos en mesas de trabajo por el equipo técnico que elaboré el POET, enca-
bezado por El Colegio de la Frontera Norte. Para el primer caso, se tomé6 en cuenta a los cuatro
actores que generan el territorio urbano segin Pirez (1995): gobierno, con una légica del bienestar
publico; empresarios, con una légica de la ganancia; sociedad civil organizada o no organizada, con
una logica de la necesidad, y académicos, con una légica del conocimiento. De esta manera, se envid
por diferentes medios la notificacidon respectiva a los actores que correspondieran a estas cuatro

légicas buscando en todo momento el balance en la representacion para el ejercicio participativo.

En los TP se conto con la participacién de 89 actores de los sectores gubernamental, empre-
sarial, académico y de grupos de la sociedad civil organizada y no organizada. Participaron 47 acto-
res en el primer taller y 42 en el segundo.” La participacién ciudadana se analiz6 con base en cinco
mesas de trabajo paralelas con los siguientes temas: 1) agropecuario (aP); 2) desarrollo econémico
(DE); 3) turismo (TUR); 4) conservacién (CoNs), y 5) urbano (UrB) (Romo, 2009).8

Con base en ello se identificaron para el primer Tp la problematica del municipio relaciona-
da con el medio ambiente y su desarrollo, y las alternativas que los actores sociales sefialaron en
relacion a la ordenacion de su territorio. Los problemas se exponen por cada sector: para el sector

AP son el manejo del agua y la infraestructura de conectividad; para el sector DE son los obstaculos

" Es importante mencionar que el COEL en su momento aprobd una lista de mas de 200 actores que el equipo técnico encabezado por El
Colegio de la Frontera Norte les presenté donde iban en forma proporcional los nombres de los cuatro actores que generan el territorio
del municipio. Al final alrededor de 50 de ellos respondieron a la convocatoria, por lo que hubo la necesidad de ubicarlos en las mesas
de trabajo de acuerdo con su perfil y el interés que ellos mismos mostraron a la hora de participar en los Tp.

8 Las mesas temadticas fueron establecidas por el equipo técnico encabezado por El Colegio de la Frontera Norte con base en las activi-
dades econémicas y sociales del municipio y con base en los tipos de actor que fueron convocados.
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burocraticos para el comercio exterior, el alto costo de los servicios publicos, el uso de suelo, la ex-
pansién urbana y la inseguridad publica; en el sector TUR se concentran en la inseguridad publica,
la movilidad urbana, la imagen urbana, la falta de promocién de la cultura y el cuidado de sitios
arqueologicos; para el sector coNs los problemas se observan en el manejo del agua, el uso de suelo,
la expansion urbana, el saqueo de especies y la alteracion de ecosistemas, mientras que para el
sector URB son el manejo del agua, la infraestructura de conectividad (falta de pavimento, movili-
dad urbana y mantenimiento de terracerias), cambios en el uso de suelo, expansién urbana, mala

planeacién y falta de equipamiento urbano como areas verdes y recreativas (Cuadro 1).

Cuadro 1: Matriz de identificacion de problemas y alternativas por
actores sociales en el primer taller participativo de la elaboracion
del Programa de Ordenamiento Ecolégico del Territorio
del municipio de Nogales, Sonora

‘ ‘ ‘ < —“ ‘

AP ‘ DE ‘ TUR ‘ CONS ‘ URB ‘Alternativas

Sectores
Problema identificado

. Cuidar acuiferos, proteger manantiales y
Manejo del agua X X X ) .. )
eficientar el servicio de agua en la ciudad

Establecer un programa de
Infraestructura de conectividad X X |pavimentacién de calles y movilidad

urbana y mantenimiento de terracerias
Obstaculos burocraticos para

comercio exterior X No hubo
Altos costos en servicios publicos X No hubo
Cambios en uso de suelo y < < < Evitar especulacion y mayores reservas
expansién urbana territoriales publicas
Inseguridad publica X | X No hubo
Movilidad urbana X No hubo
Imagen urbana X No hubo
Falta de promocién de la cultura y X Identificar zonas arqueolégicas
cuidado de sitios arqueolégicos Detonar el ecoturismo

) ) Cuidar los corredores biologicos
Saqueo de especies y alteracién de ., .

. X Atencién a muro fronterizo
ecosistemas Proteger la zona de La Arizona
Mala planeacién X | No hubo
Falta de equipamiento urbano X | No hubo

Nota: agropecuario (Ap); desarrollo econémico (DE); turismo (TUR); conservacién (CONS), y urbana (URB)

Fuente: elaboracién propia, 2017.
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Se observa que los temas de agua, infraestructura de conectividad, cambios en el uso de suelo, ex-
pansién urbana, saqueo de especies y alteracién de ecosistemas son problemas que aparecen como
determinantes para el POET, por lo que nos detendremos a explicar las posturas y los planteamien-

tos de los actores participantes en los Tp.?

Segun los actores participantes, el problema del agua esta circunscrito al manejo inadecua-
do por parte de las autoridades, a los usuarios que no respetan las normas y a la carencia de un
plan de manejo de largo plazo —sdélo existen soluciones de coyuntura—, en especial cuando se ven
afectados los intereses del vecino del norte. Tenemos el caso de la contaminacién por cadmio (Cd)
en el drenaje binacional, el conflicto suscitado y la atencién que se esta teniendo para el manejo
del agua subterranea de acuiferos binacionales. Sobre el primero se descubrié en el afio 2009 que
los niveles de Cd se habian excedido en el rio Santa Cruz y la planta internacional de tratamiento
binacional ubicada del lado estadounidense no pudo tratar este metal y verti6 al rio agua residual
no tratada en este parametro. En esa ocasion la organizaciéon civil Amigos del rio Santa Cruz
denunci6 el hecho ante sus autoridades quienes, a su vez, establecieron una comunicacion eficien-
te con la parte mexicana para resolver el asunto, identificando las fuentes de contaminacién y
tomando medidas importantes como la creaciéon de un laboratorio de andlisis de agua a cargo del
organismo operador de agua de Nogales, Sonora (Cérdova, 2012). En el segundo caso, se destacan
los esfuerzos que realizan el United States Geological Service (UsGs, por sus siglas en inglés), la
Comisién Nacional del Agua y la Universidad de Sonora para determinar la dimensién de los acui-
feros compartidos para que eventualmente esto sea la base de una negociacién binacional y que se
asegure un plan de manejo de este recurso para las actividades agropecuarias y urbanas, que sin
duda debe abonar a la construccién del POET.

De manera particular, los sectores opinan lo siguiente: para el sector AP hay un desbalance
en el uso del recurso, pues se destina la mayor parte al suministro de agua potable a la ciudad,
quedando desprotegida la actividad agropecuaria sin que se pueda negociar con el organismo ope-
rador del agua local condiciones de beneficio mutuo, tanto para el sector AP como para la ciudad
de Nogales. Para el sector cons hay un mal uso del agua en el municipio al no haber una politica
publica clara y sustentable al respecto, en especial el hecho de que no se protege el ecosistema de
la zona riparia como en el rio Santa Cruz en la zona conocida como Mascarefnas al este de la ciu-
dad, asi como el arroyo Los Alisos al sur de la ciudad de donde se extrae casi la totalidad del agua
potable que abastece a Nogales. Para el sector URB, el problema del agua se circunscribe a la mala
distribucién del recurso en la ciudad, lo cual se hace patente en la falta de agua en varias colonias,

la mala regulacion de la presiéon que muy frecuentemente es la causante de fugas de agua y, en

9 Los talleres fueron tomados de las minutas y relatorias de cada mesa de trabajo en posesion de los autores, de alli el analisis que se
hace para este trabajo.
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especial, los cortes del suministro a los hogares y el empleo del sistema por medio de tandeos, es

decir, suministro de agua intermitente a las viviendas.

Entre las alternativas que ofrecen los actores participantes en los TP se encuentran: cui-
dar los acuiferos, proteger los manantiales y hacer eficiente el servicio de agua (agua potable,
alcantarillado y saneamiento) en la ciudad. Esto nos lleva a seguir con proyectos que tienden a
bajar los consumos de agua, evitar las fugas, concientizar a la poblacién de que el recurso no esta
garantizado y que es necesario avanzar en proyectos de cultura del agua. Aqui es importante
valorar el esfuerzo en tratamiento de agua residual que se hace en la zona de Los Alisos (sur de
la ciudad) con un volumen de tratamiento de tipo secundario (bioldgico) de 221 litros por segundo
—o0 bien 6.96 millones de metros cubicos (cockr, 2017)—;'° volumen que eventualmente puede
inyectarse al acuifero de acuerdo con las normas mexicanas y, con ello, contribuir a aumentar
las reservas de agua subterranea, tomando en cuenta que la demanda anual es de aproximada-
mente 51 m? por ano (Cérdova, 2014).

En relaciéon a la infraestructura de conectividad, los actores del sector AP se manifiestan
por la pavimentacion de las calles de la ciudad, por el mantenimiento a caminos de terraceria y
el mantenimiento de las carreteras ya existentes que conectan a todo el municipio. La carencia
de adecuadas vias de comunicacién terrestre ha provocado que los proyectos productivos relacio-
nados con el campo no se lleven a cabo en 6ptimas condiciones y, en consecuencia, disminuya la
competitividad o se desaliente el desarrollo de actividades agropecuarias. Entre las alternativas
que se proponen esta un programa de mantenimiento de terracerias alrededor de la ciudad para
conectar eficientemente al sector agropecuario con la ciudad, el resto del estado y el extranjero.

En relacién a los cambios en el uso de suelo y expansiéon urbana, los sectores DE, URB y
CONSs senalan que el asunto del suelo en el municipio se centra en la escasez del suelo urbano por
el acaparamiento de particulares (terratenientes); la falta de reservas publicas, lo que ha provo-
cado una especulacién excesiva del suelo por el alto crecimiento poblacional, y la mala calidad
del terreno dada la orografia. Se sefiala que la poblacién vive en constante riesgo por deslaves en
época de lluvia. La expansion urbana ha sido promovida por el sector inmobiliario dado el déficit
de vivienda hacia el este, sureste y sur de la ciudad con el proyecto denominado El Centauro
(Romo y Cérdova, 2013b).

10 Proyecto de Tratamiento y Conduccién de Aguas Residuales “Los Alisos” en Nogales, Sonora se certificé por la Comisién de Coope-
racién Ecoldégica Fronteriza el 26 de julio de 2010 como respuesta a la saturacién del nivel de agua residual acordado en el Acta 276 de
la Comisién Internacional de Limites y Aguas para tratar las aguas de Nogales, Sonora en la Planta Internacional de Tratamiento de
Aguas Residuales en Rio Rico, Arizona. En general el proyecto busca tratar cerca de 6.96 millones de metros ctibicos por afio (COCEF, 2017)

Sociedad y_Amb%'nte,_aﬁo 5_, ntm. 14,_jlilio—_oétub_ré de_2017_,ISSI_\Ti 2067—65_76, pg. 31-52



SOC' dad Gustavo Cérdova-Bojorquez y Maria de Lourdes Romo-Aguilar

Ambiente

Mapa 2: Localizacion de sitios relacionados con valor arqueolégico

en el municipio de Nogales, Sonora.
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En relacién al saqueo de especies y la alteracién de ecosistemas, el sector coNs es enfatico al sefialar

que la expansion urbana ha afectado a varios ecosistemas, en especial el bosque de encino en las in-

mediaciones de la mancha urbana y la vegetacion de los cauces de los rios Santa Cruz y Los Alisos.!

' Se cuenta con mas de 335 especies de plantas s6lo en el cauce del Rio Santa Cruz. Asimismo, estas zonas sirven como “cama de ger-
minacién” para pequenos arboles y como fuentes de semillas para apoyar un futuro reclutamiento (Romo, 2009).
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Asimismo, seflalan que el saqueo de especies, la venta de terrenos para granjas o casas de campo, la
tala de arboles para utilizarlos como combustible en hogares y el sobrepastoreo han afectado en gran
medida los ecosistemas del municipio. Refieren que la instalaciéon del muro fronterizo!? también ha

afectado los corredores biolégicos naturales que se extienden entre los estados de Arizona y Sonora.

Por dltimo, referente al turismo cultural, los actores del sector TUR mostraron su preocu-
pacién por varios sitios arqueoldgicos cerca de la mancha urbana, como el cercano al cerro de la
Pirinola y otros sitios especificos en la sierra La Arizona al suroeste del municipio. Los estudios
técnicos realizados por Romo (2009) relacionados con sitios de valor cultural y arqueolégico —ex-
puestos a los actores en el primer taller (Mapa 2)—, junto con la experiencia de varios actores sobre
conocimiento de sitios arqueoldgicos, dieron cuenta de un aspecto que no se habia considerado de
manera amplia, por lo que la interaccion academia-sociedad es relevante en este caso, ya que se
identificaron varios sitios arqueolédgicos que el INAH (Instituto Nacional de Antropologia e Historia)

no tenia registrados.

Para el segundo TP se alcanzaron a verter algunas propuestas relacionadas con el agua, la
promocién de la cultura y el turismo, asi como con los ecosistemas del municipio. Sobre el agua, los
actores convocados manifestaron que se debe hacer sustentable el recurso estableciendo un limite
de extraccién de acuerdo con la recarga en las zonas principales de obtencién del recurso: Masca-
refas y Los Alisos. Asimismo, los actores observan la fragilidad de este recurso y ponen atencion
sobre otros cuerpos de agua con los que cuenta el municipio, haciendo especial referencia a los
manantiales ubicados en la sierra La Arizona al suroeste de la ciudad. Sobre la cultura y el turis-
mo, los actores proponen la identificacién plena de los sitios arqueoldgicos, buscar accesos seguros
y buscar alternativas para desarrollar el turismo rural para que estos sitios, si contienen valor
histérico y cultural, sean visitados mediante programas turisticos organizados por las autoridades

locales.

Sobre los ecosistemas, los actores son claros en senalar que es imprescindible hacer algo
para evitar que el muro fronterizo afecte a los corredores bioldgicos transfronterizos plenamente
identificados (Mapa 3), coinciden en que se debe proteger la sierra La Arizona y las zonas arbola-
das (vegetacién de zona riparia) como Los Alisos y Mascarefias que, por cierto, es un area donde
habita gran cantidad de aves y es considerada una zona prioritaria para la conservacion de estas,
ademas de ser una zona terrestre prioritaria segin la Conabio (Comisién Nacional para el Cono-
cimiento y Uso de la Biodiversidad). La propuesta concreta es que no haya pozos de extraccion de
agua cerca de estos ecosistemas a fin de evitar que la falta del liquido afecte la vegetacion y con ello

se cause un desequilibrio ecologico.

12 Accién unilateral de Estados Unidos para contener la migracién ilegal con la construccién de un muro metalico de méas de tres metros
de altura que impide el trafico principalmente de mamiferos y reptiles, lo cual afecta los corredores biolégicos naturales de la regién.
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Mapa 3: Corredores biolégicos en el municipio de Nogales, Sonora
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Conclusiones

Los actores sociales, esto es, los ciudadanos que participaron en la elaboracién del POET en el mu-
nicipio de Nogales, Sonora, pudieron dimensionar el medio ambiente y el territorio donde viven y
hacer aportaciones en el COEL y en los TP con base en su experiencia y conocimiento. Identificaron
directrices importantes para el ordenamiento y por medio del consenso sefialaron temas especifi-
cos para establecer las bases de la politica ambiental para cada unidad del territorio denominada

“unidad de gestion ambiental”.

Los resultados de este estudio arrojan puntos importantes para la cuestion tedrica de la
participacion ciudadana en materia de aplicaciéon de este instrumento de politica ambiental en un

municipio, a saber:

1. Elliderazgo del gobierno local en un proceso participativo no altera ni influye en las opiniones
ni posturas de los actores participantes, al contrario, las autoridades pudieron comunicarse
con el resto de los actores en el seno del cOEL mediante las mesas de dialogo construidas ex-

profeso.

2. Los Tp contienen un fuerte componente de civilidad en el que los actores anteponen el interés
general al particular y, asi, intentan orientar los posicionamientos de los tomadores de deci-
siones del gobierno hacia sus propios intereses, pero también mantienen una conciencia de la
importancia de mantener en buen estado el medio ambiente en general pero, en especial, sus

ecosistemas y sus recursos naturales.

3. Los Tp provocaron la reflexién sobre asuntos que los actores no deben dejar pasar o posponer,
por el contrario, demandan la identificacién de situaciones que ponen en riesgo la estabilidad
de los ecosistemas y el bienestar de los habitantes; de alli que existan alternativas de solucién
creativas por parte de los actores participantes que pudieran, en cierto momento, incorporar-
se a la fase de formulacion del POET.

4. El empoderamiento de los actores sociales que participan en el COEL y en los TP queda supedi-
tado a que este tipo de ejercicios publicos sigan operando, en especial para la actualizacion al

POET municipal que debe hacerse cada cinco anos.

5. La situacién de frontera y en especial el trabajo de instituciones binacionales como la COCEF
(Comisién de Cooperacion Ecolégica Fronteriza), que ha tenido la experiencia de formar va-
rios comités ciudadanos para la certificacién de varios de los proyectos de infraestructura

ambiental para el municipio; el trabajo de grupos de trabajo como el de agua, aire y suelo del
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Programa Ambiental México-Estados Unidos Frontera 2020, y el intercambio constante entre
instituciones, empresas y organizaciones de la sociedad civil de ambos lados, le confiere cier-
ta experiencia en participacion ciudadana tanto a los gobiernos como a los diversos actores
y sectores que generan el territorio, lo cual debe capitalizarse para armonizar los esfuerzos

dirigidos a ordenar ecolégicamente el territorio local.

Se advierte que la cooperacion transfronteriza es una realidad, pero puede ser afectada por
las posiciones divergentes que existen entre ambos paises actualmente sobre la frontera. El
discurso antiambiental del presidente Donald Trump y su afan de construir el muro fronte-
rizo, que sin duda causa danos a la vida silvestre (Ganster, 2007), y la tibieza con que las au-
toridades mexicanas han actuado para encontrar alternativas, no abona mucho al equilibrio
ecologico y la proteccion del ambiente del municipio en cuestion y compromete las estrategias

que se generen en el marco del POET.

Las tematicas consideradas como las mas relevantes por los actores que interactuaron en ra-
z6n del ordenamiento ecolégico del territorio se relacionan con el agua, la promocién del turis-
mo y sitios culturales, y el cuidado de los ecosistemas. Los tres temas constituyen una razéon
sélida para actuar, de tal suerte que el coEL debe impulsar la conclusién y ejecucién del POET y
considerar estos temas para la formulacién de politicas publicas con base en las unidades de

gestién ambiental.

El tema del agua, identificado como uno de los mas sensibles para los actores consultados en
los TP, adquiere gran significado, ya que la solucién se encuentra precisamente en la interven-
ci6n de instituciones de ambos lados de la linea divisoria entre México y Estados Unidos, como
en el caso de la contaminacién de Cd en el rio Santa Cruz y en los avances en la investigacién

que actualmente hacen instituciones de ambos lados en relacion a los acuiferos compartidos.

Como se ha podido observar, el objetivo planteado se cumplié y los resultados muestran que la

participacion ciudadana, en este caso en el proceso de elaboracion del PoET local, fortalece la idea

de que el intercambio de experiencias entre los actores locales impulsa el interés para alcanzar la

sustentabilidad ambiental de su municipio, lo cual ademas hace patente que dichos actores son

capaces de incidir en el ordenamiento de su territorio a través de la identificacién de temas rele-

vantes, asi como de estrategias y propuestas para designar la politica ambiental de las diferentes

unidades territoriales del municipio. Sin embargo, es necesario destacar que esta participacion

ocurre solamente cuando es impulsada por instituciones gubernamentales, como se observa en el

caso de estudio, ya que una vez concluidas las primeras etapas, y a pesar de que ya estaba confor-
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mado un COEL motivado, bien integrado y trabajando de forma consistente, una vez que cambi6 la

administracién municipal y no retomé el POEL para concluirlo, el cOEL no le dio continuidad.

Amy Poteete, Marco A. Jansen y Elinor Ostrom, en su obra Trabajar juntos concluyen en-
faticamente que “si los usuarios [de los recursos de uso comun] pueden participar en negociaciones
cara a cara y tienen autonomia para cambiar sus reglas, es muy probable que intenten organizarse
[...] los creadores de politicas publicas que disefien sistemas con limites bien definidos, proveen
espacios para la resolucion de conflictos y la formulacion de politicas ptblicas internas de largo
plazo, y que encuentran métodos para monitorear y sancionar a los infractores, son los que proba-
blemente tendran mas éxito en el largo plazo” (2012: 435). Queda, pues, en manos de las propias
autoridades locales y en los mismos actores participantes seguir reuniéndose para elaborar sus
propias reglas, asumir compromisos sectoriales y ciudadanos y, si es necesario, convocar y motivar
a aquellos actores y sectores que no sigan el interés general plasmado en un instrumento legal de

gran envergadura como es el POET.
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