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GOBERNABILIDAD EN ZONAS
MARINO-COSTERAS TRANSFRONTERIZAS.
EL GOLFO DE FONSECA

RESUMEN

Se reflexiona sobre las costas mesoamericanas como espacios
de importantes interacciones transfronterizas, de caracter
natural, econémico y social. En ese sentido, el gran reto para
la gobernabilidad de las zonas marino-costeras de caracter
transfronterizo lo constituye el cdmo enfrentar la paradoja
que genera la existencia de un sistema politico altamente
fragmentado conviviendo con unidades biofisicas transfron-
terizas. Asi, se argumenta que la implementacion de mecanis-
mos que garanticen una buena gobernabilidad se enfrenta a
obstaculos que principalmente son politicos, como es el caso
de los espacios que fueron o son parte de las disputas limitro-
fes, pero también de orden econémico debido a la extraccion
de recursos naturales y ambientales y por la contaminacién
que reciben los litorales de las areas continentales. Lo anterior
se refleja en el golfo de Fonseca, donde los estados tienen
muchos problemas en actuar colectivamente, debido, entre
otras cosas, a la debilidad de las instituciones y la ausencia de
mecanismos que potencien la accion colectiva en la gestion de
los recursos transfronterizos.

The purpose of this article is to give a thought to
Middle American coasts as spaces of cross-border
important interactions in the natural, economic and
social aspect. In that sense, the big challenge for gov-
ernability in marine-coastal areas with cross-border
conditions is how to face the paradox produced by
the existence of a political system highly fragment-
ed coexisting with cross-border biophysical units.
Hence, the article discusses that the implementation
of mechanisms guaranteeing a good governability
copes with obstacles, mainly political, as it is the case
of spaces that were or are part in the bordering
disputes, and of economic order, due to natural and
environmental resources extraction, as a result of
pollution received by coastlines in continental areas.
The above is reflected in the Fonseca’s Gulf, where
countries have many problems to work together.
This caused by, among other things, the weakness of
institutions or the absence of mechanisms to foster
the cooperative action in the negotiation of cross-
border resources.

Alexander Ldpez, especialista en relaciones internaciona-
les, es director del Centro Mesoamericano de Desarrollo
Sostenible del Trépico Seco de la Universidad Nacional;
Aurora Hernandez, gedgrafa, es académica en esa entidad.

por ALEXANDER LOPEZ Y
AURORA HERNANDEZ

&s de la mitad de la poblacion del mundo

vive a menos de 60 kildmetros de la costa,

y esa proporcion podria elevarse en tres
cuartas partes en el aflo 2020. Centroamérica posee
mas de 6.000 kilometros de costa, estando cerca
del 25 por ciento de su poblacién en interaccion
directa con ésta (Windevoxhel, Rodriguez y Laman
s.f.). La actividad econdmica desarrollada alli ha
crecido muy aceleradamente en el tiempo reciente,
hasta el punto de que el turismo de sol y playa se
ha convertido en un importante dinamizador de las
economias centroamericanas. Estos espacios son usa-
dos extensivamente para una serie de actividades que
no siempre son compatibles y a menudo resultan en
un conjunto de problemas por los diferentes intereses
entre usuarios, especialmente con el ascenso de la
actividad turistica.

Las costas mesoamericanas se caracterizan por
poseer importantes cuerpos de agua compartidos,
como golfos y bahias. Dos importantes golfos, el de
Honduras y el de Fonseca, son compartidos por tres
estados; y siete bahias son compartidas por dos esta-
dos. lgualmente, la region posee la segunda barrera
coralina mas importante del mundo, compartida por
cuatro estados. Lo anterior, sin duda, implica impor-
tantes desafios para la gobernabilidad de estos espaci-
os en la medida que representan retos para la gestion
territorial, la soberania y la seguridad nacionales.

Mesoamérica es una region de importantes inter-
acciones costeras transfronterizas -o sea, de intercam-
bios sociales, culturales, econémicos y ambientales en
las zonas de frontera, donde las interrelaciones entre
comunidades y espacios naturales transcienden el
limite y generan como resultado la conformacion de
dinamicas sociales propias de las regiones de frontera.
La region centroamericana esta integrada geografica-
mente de modo muy estrecho y sus atributos ambien-
tales trascienden en muchos casos las fronteras poli-



ticas entre los paises. Asimismo, con los niveles
de crecimiento econémico y de poblacién que
se ha alcanzado, gran parte de las actividades
productivas en cada pais utilizan y comprometen
recursos que eventualmente tienen un impacto
regional: afectando la calidad y cantidad del
agua en cuencas hidrograficas transfronterizas,
la biodiversidad marina y terrestre en corredores
geogréficos naturales, la productividad de los
suelos, la pesca maritimay el clima.

El principal desafio para el disefio de meca-
nismos institucionales de caracter transfronteri-
zo lo constituyen, sin duda alguna, los principios
clasicos del estado-nacion, en virtud de que
como lo demuestra el caso del golfo de Fonseca
(ver adelante), los estados son muy recelosos en
el resguardo de la soberania y seguridad naciona-
lesy, por lo tanto, a menudo bastante reluctantes
ante cualquier mecanismo que implique una
regulacion de sus practicas soberanas. Es por
ello que las fronteras, ademas de alojar en sus
espacios las interacciones ya descritas, también
son el lugar donde se expresa con mayor claridad
el peso de la soberania nacional.

Fragmentacion politica, unidad biofisica,
externalidades

El gran reto para la gobernabilidad de las
zonas marino-costeras de caracter transfronteri-
z0 es cémo enfrentar la paradoja de un sistema
politico altamente fragmentado conviviendo con
unidades biofisicas transfronterizas, lo cual en el
caso mesoamericano se traduce en que hay que
realizar la gestion de una serie de ecosistemas
altamente complejos dentro de las limitaciones

politicas de un sistema politico fragmentado en
ocho estados, ejerciendo cada uno una autoridad
soberana.

Los principales problemas de gestion de espa-
cios costeros transfronterizos estan basados, en
primer lugar, en el hecho de que las fronteras
politicas no coinciden con los “limites” de los
ecosistemas, siendo los golfos de Fonseca y de
Honduras y el arrecife coralino Mesoamericano
buenos ejemplos de esto, y requiriéndose, para la
adecuada gestion de ellos, de esquemas de coope-
racién por encima de las fronteras nacionales y
allende el interés nacional. En segundo lugar,
muchos de los problemas ambientales son de
caracter regional, por lo que su solucién impone
nuevos esquemas de cooperacion, lo que implica
la reconsideracion de las formas tradicionales
de cooperacién que surgieron entre los estados
como mecanismos minimos de convivencia y al
calor del reconocimiento mutuo de la soberania
y la integridad territorial.

La dicotomia expuesta anteriormente se
manifiesta en el alto nimero de colindancias
existentes. Asi, por ejemplo, en tierra hay 10
colindancias, cuya longitud total de la linea limi-
trofe terrestre alcanza los 3.939,71 kilometros,
lo que implica que por cada 132 kilémetros cua-
drados hay un kilémetro de limite internacional
en la region (UIFC-Funpadem 1999). En los
territorios maritimos, donde el peso de la frag-
mentacion territorial es mucho mayor, es posible
identificar el doble de las colindancias: hay 24
fronteras maritimas entre los estados, de las que
14 se encuentran en el Caribe y 10 en el Pacifico
(ver cuadro).

Colindancias maritimas en América Central

Pais Colindancias en Pacifico Colindancias en Caribe Colindancias por pais
En golfo de Fonseca: El Salvador y E'.‘ golfo de Hgndurag: Guatemala,
Honduras . Nicaragua, Reino Unido (Cayman Islands), 8
Nicaragua. - A
Colombia, Cuba y Jamaica.
. Ecuador, Colombia, Panamd y . .
Costa Rica . Colombia, Panama y Nicaragua. 7
Nicaragua.
Nicaragua CostaRica, y en Golfo de Fonseca Colombia, Costa Rica y Honduras. 5
con Honduras.
Guatemala | México y El Salvador. En golfo de Honduras: Belice y Honduras.
Panaméa Colombia y Costa Rica. Colombia y Costa Rica.
Belice No tiene costa en el Pacifico. ISIER, 97 Cl GETD ClE (BT e G 2
Guatemala.
£l Salvador Eq golfo de Fonseca: El Salvador y No tiene costa. 5
Nicaragua.
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En algunos casos, como lo muestra el ejemplo
del golfo de Fonseca, los estados tienen muchos
problemas para actuar colectivamente, a pesar
de que claramente ganarian mucho si lo hicie-
ran. En muchas ocasiones, debido a la debilidad
de las instituciones, la accién colectiva no se da
Yy, en consecuencia, tales recursos transfronteri-
zZ0s contintan sin una gestion integral, como en
el golfo de Fonseca.

Las acciones colectivas no son siempre faci-
les debido a la serie de intereses nacionales en
juego, que a menu-
do se encuentran en
conflicto. Asi, por
ejemplo, de acuerdo
a Hurrel (1993), el
manejo de las unida-
des biofisicas trans-
fronterizas demanda
la cooperacion y coor-
dinacion de politicas
sin precedentes debi-
do a que las formas de
cooperacion que sur-
gieron histéricamen-
te estaban relaciona-
das, en gran medida,
con la elaboracion
de reglas minimas de
coexistencia creadas
alrededor del reco-
nocimiento mutuo de
la soberania y, conse-
cuentemente, con la
norma de no inter-
vencion.

Igualmente, en espacios marino-costeros
transfronterizos es muy importante prestar aten-
cién al manejo de las externalidades negativas,
que se refieren al como la accion de un pais
puede directamente afectar el bienestar de sus
paises vecinos. El problema radica en que, por
definicion, los estados no reciben los costos
ni beneficios totales de las externalidades que
producen. Con las externalidades, los costos y
beneficios regionales son mayores que los nacio-
nales; es esta situacién de disminuir los costos
y capturar los mayores beneficios lo que genera
que los estados cooperen. Esto implica que el
disefio de esquemas de gobernabilidad regional

Costa de Tortuguero, Costa Rica.

sea un tema prioritario, dado que en ausencia
de un acuerdo regional las externalidades nega-
tivas tenderan a sobreproducirse por el hecho
de que el estado que las produce no absorbe
el costo total de tal produccion. Asimismo, las
externalidades positivas serdn menores puesto
que el estado equis debe pagar el costo total
de producir esa externalidad pero no recibe el
beneficio total de la misma, ya que la naturaleza
de tales externalidades sigue el patrén de bienes
publicos, de los que no se puede excluir a las
otras partes.

Para el caso del
golfo de Fonseca las
principales externali-
dades son producidas
por la extraccion de
recursos y la conta-
minacion ambiental,
que estan generando
la degradacion del sis-
tema marino-costero,
lo que conduce a la
escasez de los recursos
provenientes de estas
areas, a la sobreexplo-
tacion de éstos por las
comunidades ribere-
fas y a la invasion de
los pescadores en las
zonas maritimas bajo
la soberania de los pai-
Ses vecinos.

En términos ge-
nerales, la goberna-
bilidad de los espacios
marino-costeros transfronterizos enfrenta
desafios sustanciales en las siguientes areas:
(a) lahomogenizacion de los marcos regulatorios,
(b) la facilitacion de la cooperacion horizontal
entre los paises, (c) la flexibilizacion de la
nocion de soberania y seguridad nacional, (d) el
fortalecimiento de los mecanismos institucionales
de respuesta conjuntay (e) la potenciacion de las
capacidades de gestion a nivel de comunidades,
poblaciones indigenas y gobiernos locales.

La mayoria de los problemas ambientales que
encara la region estan estrechamente ligados
a las condiciones de pobreza generalizada, lo
que es particularmente véalido para las zonas

Paulo Valerio
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costeras, sobre todo en &reas de fronteras en
que se localizan algunas de las poblaciones
méas pobres y vulnerables de la region. En
este escenario, la gestion de las zonas marino-
costeras transfronterizas no se puede limitar
a proteger las especies, sino que ha de dar
prioridad a la gente mejorando la salud basica,
la productividad a largo plazo, la generacion de
ingresos, la reduccion de la vulnerabilidad y el
aumento de la calidad general de vida. Por lo
tanto, los objetivos de crecimiento econémico,
desarrollo social y gestion ambiental sostenible
tienen que ir de la mano.

Desafios de gobernabilidad en el golfo

Tal como se plantea en el apartado anterior, los
procesos de gestion de territorios transfronterizos
enfrentan desafios importantes desde el punto
de vista de la accion colectiva. Es claro que en
varios espacios fronterizos de América Central la
implementacion de mecanismos que garanticen
una buena gobernabilidad debe enfrentarse a
escenarios territoriales que fueron o son parte
de las disputas limitrofes. Uno de estos casos
es el golfo de Fonseca, que desde hace mas de
cien afios ha formado parte de los procesos
de delimitacion de Honduras, El Salvador y
Nicaragua sin que estos paises hayan logrado
un acuerdo definitivo sobre el limite (Zaldivar
1995) (ver figura).

Ubicacion de golfo de Fonseca

{

&
GUATEMALA

[
P

HONDURAS
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g |
OQCEANQ PACIFICO

a Ny

El golfo de Fonseca, que fisiograficamente es
una zona de origen volcénico, esta constituido
por un espejo de agua de 2.210 kilémetros cua-
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drados y esta bordeado por 439,85 kilémetros de
costas, de los que 253,4 pertenecen a Honduras,
71,55 a El Salvador y 114,9 a Nicaragua. Las
tierras riberefias se encuentran politico-adminis-
trativamente divididas en 14 municipios (DGEC
1988, Ineter 1996, DGEC 1995). La goberna-
bilidad de un espacio territorial como ése enfren-
ta fundamentalmente tres desafios: el primero
relacionado con emprender procesos de manejo
territorial donde adn hay situaciones limitrofes
sin resolver; el segundo consiste en promover
una estrategia conjunta que permita la conser-
vacion y el uso sostenible de los recursos en un
espacio compartido, y el tercero en abrir paso a
las acciones locales coordinadas con la accion
estatal. Tales condiciones de manejo trascienden
los aspectos social y ambiental para constituirse
en una situacion politica, debido a los niveles
de coordinacién requeridos y a las tensiones
fronterizas que pueden causar las incursiones
de los pescadores, la explotacion de los recursos
naturales y la contaminacion en ese golfo.

La gobernabilidad en el golfo de Fonseca se
ha visto influenciada por esos desafios y en torno
a ellos se podria reflexionar lo siguiente:

Limites

Los limites politicos son separadores de terri-
torios y soberanias y la imposicion o negociacion
de limites en el mar es en la actualidad una
realidad, de lo cual el golfo de Fonseca es un
claro ejemplo. Esta zona fue el primer lugar en
Centroamérica en que se trazd un limite mariti-
mo y se produjo el primer juicio que involucrd la
definicion de soberanias en el mar.

El traslado de la autoridad del estado a los
espacios ubicados més alla de los confines de las
areas emergidas introduce cambios en la forma
en que comunmente se entendia el concepto de
territorialidad en el golfo y el resto de la region
centroamericana. El territorio como escenario
del ejercicio de la autoridad estatal estuvo en el
pasado Unicamente ligado a la tierra, dado que la
mayoria de los centroamericanos, pese a habitar
un istmo, desarrollaron desde la Colonia una
vida més ligada a la tierra que al uso del mary los
recursos de éste (UIFC-Funpadem 2001).

En la actualidad, la codificacion del derecho
marino ha posibilitado que el mar, al igual que
la tierra, se convierta en objeto del ejercicio de



la territorialidad y los estados centroamericanos
han emprendido la conquista de estos territorios.
La forma en que se pueden apropiar estos espa-
cios, a la luz de la experiencia de la delimitacion
en el golfo de Fonseca y el resto de la region, per-
miten enunciar tres caracteristicas de la territo-
rialidad en el mar: (1) El golfo de Fonseca puede
ser tratado como aguas interiores y, por lo tanto,
es objeto de la soberania de los estados, lo que
posibilita el ejercicio total de la autoridad estatal
y hace posible su delimitacion (Martinez 1995).
(2) El proceso de
delimitacion y con-
flicto limitrofe en el
golfo de Fonseca es
un ejemplo de cémo
hoy es posible indi-
vidualizar secciones
de los mares y océa-
nos con respecto a
las areas adyacen-
tes; también es posi-
ble que los estados
acuerden en el mar
formas de manejo
territorial conjunto,
lo que podria elimi-
nar la necesidad de
establecer limites
entre ellos y man-
tenerlos solo con los
vecinos de la zona
compartida. (3) En
el golfo de Fonseca
los tres estados bus-
can ampliar sus aspi-
raciones territoriales
al maximo, lo que genera choques de intereses y
conflictos por territorios y por recursos.

Costa tica

Manejo conjunto

El ambiente del golfo de Fonseca es afectado
por la degradacion de la zona terrestre. Los usos
inapropiados de los suelos, la deforestacion, los
residuos de agroquimicos, la sobreexplotacion de
los recursos y la contaminacion de las aguas con
sdlidos y vertidos industriales y domésticos son
algunos ejemplos de los factores que estan afec-
tando el ambiente en la zona (Progolfo 1998a,
Progolfo 1998b). En este panorama se debe
recordar que la responsabilidad no es compar-
tida equitativamente por los estados riberefios.

Honduras, por ejemplo, tiene en la cuenca del
golfo una poblacién tres veces mayor que la de
Nicaragua y cuatro veces mayor que la de El
Salvador. De igual manera, es Honduras quien
controla el 60 por ciento del territorio que drena
hacia el golfo.

Los problemas ambientales que sufre el golfo
pueden estar relacionados con la ausencia de
una vision integral de él por parte de los estados
(Progolfo 1998c), lo que se traduce en desequi-
librios ambientales, sociales y econdémicos en
la zona. Esto, unido
a la continua utili-
zacion del ambien-
te y a las formas de
aprovechamiento
excesivo, ocasionan
un incremento de
la  vulnerabilidad
social de las comu-
nidades riberefias
frente a eventos
naturales -como el
huracan Mitch- vy
unas mayores esca-
sez, destruccion y
contaminacion de
los recursos. La pro-
blematica ambiental
de esta zona lleva a
pequefios producto-
res, a comunidades
y a otros agentes
locales a deman-
dar mayor atencion
a sus problemas de
produccion, calidad
de vida y acceso a los recursos. Al mismo tiem-
po, crece el nimero de personas cuyas activida-
des econOmicas estan orientadas a la extraccion
de recursos en areas de gran valor ecoldgico,
como los manglares.

Gregory Basco

Poder y conflicto

Los conflictos o diferencias que surjan por
el territorio o los recursos entre los estados tie-
nen amplias consecuencias para los gobiernos
y actores locales y especialmente para los que
dependen de la explotacion de los recursos natu-
rales 0 se encuentran cerca de los limites. Esto
debido a que tales diferencias se manifiestan en
el territorio fronterizo mediante restricciones

ambientales diciembre 2005 =7



en el aprovechamiento de los recursos y en los
intercambios comerciales.

Los problemas ambientales en el golfo de
Fonseca tienen intrinseco un potencial conflicti-
Vo entre los estados que comparten este espacio.
Sin embargo, también son una oportunidad para
iniciar el manejo territorial en ese golfo como
un asunto trinacional y ampliar la perspectiva
politica, que se ha centrado en el establecimien-
to de los limites, a un dialogo constructivo que
permita incorporar el tema ambiental.

El Salvador, Honduras y Nicaragua pueden
propiciar el fortalecimiento técnico, administra-
tivo y financiero de las instituciones que tienen
a cargo la tarea del manejo del territorio, para
asi afianzar parte de los instrumentos necesarios
para la gobernabilidad de esta area. Ademas,
estos estados deberian fomentar la apertura de
los espacios para la cooperacién y la coordina-
cion interinstitucional con el propoésito de unifi-
car criterios y acciones de manejo de los recursos
naturales.

Localmente, los paises riberefios deben pro-
mover el manejo territorial de los municipios en
la cuenca del golfo, para lo que se hace impera-
tivo dotar a estos gobiernos locales de recursos
econdémicos, de un marco legal que se ajuste a
su realidad territorial y desarrollar un proceso de
descentralizacion a fin de lograr que tengan una
mayor incidencia en el manejo territorial.

En el nivel regional, la ejecucién de proyec-
tos como el de Conservacion de los Ecosistemas
Costeros en el Golfo de Fonseca (Progolfo)
formaron la plataforma para el establecimiento
de procesos trinacionales de manejo territo-
rial, ya que han propiciado la investigacion, el
diagnoéstico y la concertacion multisectorial.
Indudablemente, el conocimiento de la zona que
ha generado este proyecto, el apoyo a organiza-
ciones locales y la busqueda de la coordinacion
de las acciones de los ministerios de recursos
naturales repercuten positivamente en el mejo-
ramiento de la calidad de vida de la poblacion y
en la recuperacion de los ecosistemas naturales.

Para concluir se puede sefialar que una zona
como el golfo de Fonseca requiere de la union de
los esfuerzos trinacionales de los gobiernos loca-
les y nacionales para fortalecer la gobernabilidad
y propiciar la apertura de espacios para la nego-
ciacion y dar lugar a una nueva forma de aproxi-
marse al mar. En Centroamérica, las definiciones
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limitrofes en el mar apenas estan iniciandose y
la ocurrencia de conflictos es potencialmente
muy alta, ya que en espacios semicerrados como
el golfo de Fonseca y el mar Caribe, donde hay
varios estados riberefios, la configuracién de los
limites es muy complicada. Esto deberia conducir
a los estados centroamericanos a una reflexion
sobre los intereses que guian actualmente la
fragmentacion territorial de las aguas marinas y
ocednicas que los rodean. Un limite en el mar no
garantiza el ejercicio real de la soberania y de la
jurisdiccion sobre el territorio y sus recursos, ni
el ejercicio de la gobernabilidad.
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