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Resumen

Si bien en la actualidad el paradigma de la gestion integrada de zonas costera (GIZC) tiende a
un modelo en el que los actores sociales sean capaces de intervenir en la toma de decisiones de
manera activa, existen pocos estudios empiricos que corroboren tales tendencias, es por ello
que la presente investigacion tiene como propdsito contribuir con futuras acciones de gestion
integrada que se realicen sobre la Bahia de Matanzas, Cuba, para sensibilizar a la comunidad
en general por su manejo eficiente y se gestione la participacion de todos. Para su desarrollo se
utiliza metodologia cuantitativa y cualitativa, a partir de la realizacion de un diagndstico,
mediante instrumentos de percepcion aplicado a los diferentes actores sociales e identificar
aciertos y desaciertos de la gestion ambiental actual en la Bahia de Matanzas para asi proponer
un perfeccionamiento de este modelo, procurando una adecuada participacion ciudadana.

Palabras claves: gestion integrada de zonas costeras, participacién ciudadana, percepcion.

Desarrollo

Los fendmenos y procesos que distinguen a las zonas costeras son absolutamente singulares
desde varios puntos de vista: fisico y natural, social y econémico, y también, juridico y
administrativo, y unido a ello existe un consenso entre los expertos a nivel internacional con
respecto a que las proximas décadas, nos acercaran cada vez mas a un mundo mas costero.

Los problemas observados en las areas litorales son variados y preocupantes, y en varias
regiones y localidades costeras ya son evidentes altos niveles de degradacion ambiental y
socio-ambiental, situacion que se acrecienta en el tiempo y se generaliza en el espacio, al
punto que la Evaluacion de Ecosistemas del Milenio los destaca como los mas criticos a nivel
mundial en el horizonte del siglo XXI. (GUTIERREZ GALVEZ et al. 2012)

Cuba, pais eminentemente costero y marino, y con urgentes necesidades econdémicas y
sociales que resolver, el equilibrio con el medio ambiente costero estd sometido a fuertes
presiones humanas, por lo que los asuntos de gestion integrada de zonas costeras y su
articulacién con las medidas de adaptacion ante las amenazas del cambio climatico, han
adquirido la maxima prioridad, y lo mas importante es que se ha ido pasando de las
descripciones y los diagnosticos de los ecosistemas costeros, a una mayor atencion en cuanto a
qué y cdmo hacer para manejar integralmente estos singulares espacios (CABRERA, J.A and
ALFONSO 2013)

Las ultimas dos décadas han sido trascendentales para el desarrollo del Manejo Integrado de
Zonas Costeras (MIZC) en Cuba. Los efectos de la Cumbre de la Tierra, celebrada en Rio de
Janeiro en 1992, y en particular de sus pronunciamientos sobre el manejo del espacio y los
recursos costeros, se han hecho muy notables. Junto a ello, hay que reconocer también que
dadas sus condiciones de archipiélago, que permiten afirmar que practicamente toda la
superficie del territorio cubano es “costera” y “marino-costera”, los temas de la gestion costera
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siempre han sido de gran relevancia para Cuba, y ello explica su temprano abordaje en las
politicas y en los marcos legales que estas politicas expresan. Las referencias especificas a un
enfoque de MIZC son mucho maés recientes, y tienen una primera expresion en el Programa
Nacional de Medio Ambiente y Desarrollo, que constituye la adecuacion cubana de la Agenda
21, donde se aborda el Manejo Integrado de Zonas Costeras y se llega a formular un conjunto
de objetivos y acciones que constituyen en esencia los elementos iniciales para un programa
nacional de MIZC. (CABRERA, J. A. et al. 2011)

Si bien no existe en Cuba una estrategia o programa independiente de Manejo Integrado de la
Zona Costera (M1ZC), el mismo ha pasado gradualmente a ser parte de las politicas publicas.

Entre los instrumentos estratégicos relacionados con el MIZC podemos mencionar los planes
de ordenamiento ambiental y de ordenamiento territorial, que se han elaborado a diferentes
escalas, desde el nivel provincial hasta el nivel de municipios y &reas especiales de desarrollo.
Precisamente en la Estrategia Ambiental Nacional se puntualiza la necesidad de lograr la
interrelacion entre el ordenamiento ambiental y el territorial a fin de que el planeamiento
territorial del desarrollo socioecondmico se combine con un planeamiento ambiental
pertinente, de modo que posibilite la gestion responsable de los recursos naturales y la
proteccién y rehabilitacion del medio ambiente.

En Cuba los instrumentos operativos de planificacion y manejo integrado costero estan
estrechamente relacionados con la legislacion ambiental vigente. Sin dudas el Decreto-Ley
212 se ha convertido en la directriz principal para las actuaciones costeras y para ello se
relaciona con otros componentes del sistema de legislacion ambiental y del ordenamiento
territorial, que incluyen la ley de Minas, (1994), el Decreto-ley 164, Reglamento de Pesca
(1996), la ley 81 del Medio Ambiente (1997), en particular en lo relativo a las Evaluaciones de
Impacto Ambiental, la ley Forestal, (1998), el Decreto-ley 200, de las Contravenciones en
Materia de Medio Ambiente (1999) y el Decreto ley 201, de Areas Protegidas (1999), todos
los cuales contribuyen con el avance de la gestion de las zonas costeras y sus usos.

Se ha entendido pues la importancia de adoptar un enfoque de MIZC, entendido éste como un
proceso adaptativo, que transita por diferentes ciclos de generacion e implementacion, y que
tiene como protagonistas fundamentales a los gobiernos, a las instituciones con competencias
en la planificacion y la gestion integrada del desarrollo, a las organizaciones politicas, sociales
y culturales, y muy especialmente a las comunidades locales, mientras que los grupos de
investigadores y expertos de las Universidades deben fungir como acompafiantes, asesores,
capacitadores y facilitadores del proceso (CABRERA, J.A and ALFONSO 2013)

Para conservar y proteger este sistema complejo tierra y mar deben ser gestionados juntos,
bajo una estrategia Unica, que debe ser especialmente disefiada y que debe implicar formas
innovadoras e integradoras de planificacion y gestion. Una estrategia para un manejo
integrado costero no solo requiere de la voluntad politica y social para su planeamiento e
implementacién, sino también de solidas bases cientificas que permitan su concepcion,
elaboracion y desarrollo con todo el rigor necesario, con un enfoque holistico de los asuntos
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marinos y costeros, y con una mayor y mejor comunicacion, acercamiento y coordinacion
entre individuos e instituciones (GARCIA 2003)

En el caso especifico de la provincia de Matanzas, desde finales del afio 2000 se inicia un
intento pionero en el &mbito cubano de un Programa de Manejo integrado para la playa de
Varadero, y como una légica continuacion de este esfuerzo, se extienden los estudios y
Programas de manejo costero al litoral del municipio Marti, las Bahias de Matanzas y de
Cérdenas, y en la Peninsula de Zapata (ALFONSO and CABRERA 2007)y en la etapa actual
comienza a prestarse especial atencion a las fases de evaluacion de dichos Programas, por lo
que la Universidad de Matanzas, estd trabajando en la formulacion y aplicacion de
procedimientos de Evaluacion y aprendizajes de los Programas de Manejo integrado costero
en su estrecha articulacion con las Medidas de adaptacion al Cambio climatico y ascenso
paulatino del nivel medio del mar, a traves de analisis internos, de reflexion y ajustes, y de
evaluaciones formales que involucran a técnicos y expertos relacionados directamente o
indirectamente con tales Programas.

Tras un proceso metodoldgico que cerrd con la celebracion de 3 pequefios Talleres regionales,
un Taller para la region occidental, coordinado por la Oficina de Manejo integrado costero-
Playa de Varadero, un Taller para la regién central, coordinado por el Centro de Estudios
ambientales de Cienfuegos, y un Taller para la region oriental, coordinado por el Centro de
Estudios Multidisciplinarios de Zonas Costeras, de la Universidad de Oriente, luego de
analizar el diagnostico de la situacion del MIZC en Cuba, se elaboraron las Propuestas para la
mejora del MIZC en Cuba:

o Principio A. ElI marco politico-normativo es la base de partida para que avance el
MIZC, y por ello debemaos revisarlo y reformularlo segin sea pertinente.
o Principio B. Se deben identificar las Instituciones y sus funciones hasta lograr un

reparto adecuado de las competencias, y sobre esta base construir un sélido sistema de
alianzas y una efectiva coordinacion y cooperacion institucional.

o Principio C. ElI MIZC esta enfocado a la accion, y por ello se necesita disponer de
Instrumentos estratégicos y operativos apropiados para un modelo méas integrado de gestion
costera.

o Principio D. Es imprescindible conseguir los recursos financieros y técnico-materiales
necesarios para implementar la gestion integrada de las zonas costeras.

o Principio E. No podremos avanzar en el MIZC si no contamos y utilizamos
adecuadamente los conocimientos basicos, y si no aseguramos una informacién publica
suficiente para afrontar los procesos de cambio.

o Principio F. Tenemos que asegurar una capacitacion y formacion técnica con una
vision holistica y entendiendo al MIZC como un verdadero proceso de gobernanza.

o Principio G. Se requiere educar para la sostenibilidad de las zonas costeras a todos los
actores involucrados en los procesos de MIZC.

o Principio H. Es imprescindible favorecer la participacion publica y una mayor
implicacion ciudadana para el éxito en los procesos de MIZC.
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Este altimo principio H es relevante para el presente trabajo y al respecto (BECKEN and JOB
2014) plantean que: si a mediados de la anterior centuria la proteccion de especies era la razon
de ser de determinadas politicas pablicas, actualmente la conservacion de biotopos y la gestion
integrada se han convertido de forma progresiva en las prioridades de actuacion. Hoy dia el
paradigma tiende a estar mas cerca de un modelo en el que los actores sociales sean capaces
de intervenir, de manera mas clara, en el sistema de toma de decisiones.

Si bien en la actualidad la gestion integrada costera (GIC) en Cuba, tiende a este modelo,
existen pocos estudios empiricos que corroboren tales tendencias, por lo que a continuacion se
profundiza en aspectos conceptuales y tedrico-metodoldgicos relacionados con la
participacién ciudadana y cémo la implementacion de diferentes herramienta como la
percepcion, puede ayudar a recabar informacion acerca de la vision de los ciudadanos sobre el
comportamiento de la GIC en la Bahia de Matanzas.

La conveniencia de un mayor protagonismo de la participacion ciudadana en la GIC, como
elemento clave para su gobernanza, concita cierto acuerdo entre investigadores e instituciones
internacionales (Abrams et al., 2003; Dearden, Bennett y Johnston, 2005; Pomeroy, Parks y
Watson, 2006; Secretaria de la Convencion de Ramsar, 2010; Jones, Qiu, y De Santo, 2011,
Borrini-Feyerabend et al., 2013). El paradigma predominante ha ido evolucionando a lo largo
de las Ultimas décadas. Hoy dia el paradigma tiende a estar mas cerca de un modelo en el que
los actores sociales sean capaces de intervenir, de manera mas clara, en el sistema de toma de
decisiones (Becken y Job, 2014) en (BARRAGAN and CHICA 2015)

Las comunidades costeras necesitan que los diferentes actores y los profesionales dedicados
al disefio de politicas y a la gestion costera, coordinen sus acciones en las diversas escalas
espaciales. (OLSEN and OCHOA 2007)

La participacion ciudadana se puede definir de manera amplia como el derecho de grupos y
personas a incidir en el espacio publico tanto estatal como no-estatal y es un ingrediente
fundamental para la innovacion y el fortalecimiento democratico y la construccion de
gobernanza. (HEVIA and VERGARA 2011)

Participacion ciudadana es un concepto amplio y que puede analizarse desde varias
perspectivas, es la posibilidad de la sociedad de contribuir e influir en las decisiones
gubernamentales que le afectan. ((CITCC) 2008)

Corrupcion, 2008 plantea que hoy dia no se puede soslayar la participacion ciudadana en el
gobierno. Sin embargo, se debe considerar varios elementos al momento de planear la
inclusion de la sociedad en la gestién pablica, entre ellos:

- Los aspectos normativos, financieros y organizacionales.

- Las formas de llevar a la practica la participacion ciudadana.
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- Como profundizar la rendicion de cuentas a la sociedad.
- La pluralidad de los actores a involucrar.

Los estudios que han intentado medir la participacion ciudadana en grupos la han definido
como un constructo multidimensional. En 2005 la Red Interamericana para la Democracia
(RID) desarrollé un Indice de Participacion Ciudadana en América Latina donde se distinguen
tres dimensiones para medir la participacion:

- Participacion directa, que tiene que ver con participacion en asociaciones y acciones
colectivas y el grado de involucramiento de las personas en estas asociaciones.

- Participacion opinativa, que incide en la agenda publica por medio de la opinion y el
reclamo.

- Participacion electoral, que en este sentido, las conductas asociadas al proceso electoral —
principalmente el voto pero también la organizacién de las jornadas electorales—, se
consideran como de participacion.

La irrupcion de la participacion también respondié a cambios en los modelos de
administracion y gestion publica que pretendian incorporar la voz ciudadana en los procesos
de decision, y en menor medida, su inclusion en los espacios deliberativos. (VERGARA-
LOPE and HEVIA 2012)

La literatura sobre participacion se ha centrado en cinco grandes dimensiones analiticas:

- La primera ha buscado identificar aquellos factores necesarios para la participacion de
los ciudadanos, como nivel educativo, clase social, pertenencia a redes sociales y/o capital
social.

- La segunda ha sido el estudio de los actores colectivos, los movimientos sociales y sus
estrategias de movilizacion, de acceso y de confrontacion en el espacio publico.

- La tercera tiene relacién con los estudios de las reglas, arquitectura y disefios
institucionales de los dispositivos y mecanismos de participacion.

- Una cuarta se concentra en tematicas especificas, que van desde los estudios sobre
participacion en ciertos territorios, como las ciudades, hasta la inclusion de nuevas areas tema-
ticas, como el control social y la rendicion de cuentas.

- La quinta dimensidn, tiene intereses mas empiricos y pretende dar cuenta de quiénes,
cémo y donde los ciudadanos participan por medio de la medicién de diversas acciones que la
literatura considera como acciones o conductas de participacién.(VERGARA-LOPE and
HEVIA 2012)

Uno de los debates mas importantes relacionados con la participacion ciudadana en las dltimas
décadas, y que ha acompafiado su crecimiento en la vida puablica, ha sido la necesidad de
medir y evaluar estos instrumentos. Estos esfuerzos se pueden resumir en dos grandes
tendencias, una que se concentra en evaluar los resultados de la participacion, y otra que busca
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construir mecanismos para medir y comparar qué tanto participan los ciudadanos en la vida
publica.(HEVIA and VERGARA 2011)

Se entienden por mecanismos de participacion ciudadana a las formas a través de las cuales la
administracion publica facilita la interaccion con actores sociales (colectivos), en funcion de
las necesidades, intereses, expectativas y percepciones de la sociedad. ((CITCC) 2008)

Luego de analizar todos los aspectos conceptuales de la participacion ciudadana se llega a la
conclusion de que ella representa una fortaleza a la hora de medir que tanto estan integrados
los diferentes actores al mejoramiento de su entorno.

En consultas de diversas bibliografias es recurrente el planteamiento de que una baja
participacién ciudadana es consecuencia directa de una inadecuada valoracion del ambiente y
de la falta de comprension global de las relaciones internas de la naturaleza asi como las que
se establecen entre los seres humanos y ella; lo cual se traduce, que, una adecuada
participacion, puede llegar a mejorar la percepcion de los ciudadanos sobre la complejidad de
la realidad ambiental costera, lo cual es una respuesta derivada de los conocimientos
conceptuales y competencias desarrolladas para la toma de decisiones.

Las percepciones ambientales han sido abordadas desde distintas disciplinas, entre las que
predominan la psicologia, la antropologia y la geografia. Esta Gltima ha contribuido a
desarrollar una vision integradora que contempla el proceso de toma de decisiones en torno al
ambiente y su manejo. (FERNANDEZ 2008)

Es importante sefialar que desde la geografia se desarrollan diferentes teméticas al abordar el
estudio de las percepciones ambientales. Estas van desde aquellas que estudian a las personas
de diferentes culturas y que, por tanto, perciben su entorno de manera distinta y toman
diferentes decisiones para interactuar con su medio (Rubenstein y Bacon, 1983; Toledo,
1995), hasta el estudio de las percepciones ambientales consideradas como una fuente de
informacién importante para los planeadores y manejadores del ambiente. En este Gltimo caso
es importante considerar que en los procesos de toma de decisiones, la imagen del ambiente
difiere apreciablemente entre los tomadores de decisiones y la interpretacion que de esta
misma realidad hacen otras personas (Heathcote, 1980; Bones et al., 2004) en (FERNANDEZ
2008)

La relacion existente entre el ser humano y su ambiente es, en gran parte, el reflejo de las
percepciones ambientales en un contexto determinado; dicho de otra forma, responde a codmo
cierto entorno social percibe su ambiente y va construyendo su espacio (Lefebvre, 1991 en
(FERNANDEZ 2008)

La relevancia de este andlisis reside en que frente a los indicadores objetivos, la percepcion de
la calidad ambiental obtenida a través de las impresiones y actitudes del individuo proporciona
elementos para una evaluacién intersubjetiva de distintos factores ambientales, sociales y
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estilos de vida que contribuyen a comprender la pertinencia del contexto social comunitario en
la investigacion-accion participativa. (BERTONI and LOPEZ 2010)

El objetivo que se busca lograr a través de las percepciones ambientales es comprender la
vision del mundo del Otro, sobre la unidad de analisis elegida, una cuenca, una microcuenca,
una comunidad, un bosque, una selva, un manglar, etc., que permita construir un desarrollo
sustentable participativo. (BERNEX 2003)

En (CUERVO 2010) se plantea que actualmente, el estudio de las percepciones ambientales es
punto de partida para:

- Programas de Educacion Ambiental.

- Proyectos de cambio tecnoldgico/proyectos productivos.

- Actividades de restauracion de paisajes y servicios ambientales.

- Planes de manejo comunitarios/ Areas Naturales Protegidas/Sitios Ramsar.
- Modelos de planeacién ambiental.

En los procesos de toma de decisiones, se ha adolecido de estrategias de intervencion que
posibiliten mecanismos de analisis y dialogo o précticas de participacion de los sujetos y
actores sociales que acttan, moran y laboran en los territorios donde éstos se aplican (KAUS
1993)

Ante esta situacion es necesario conocer qué tanto participan los ciudadanos en la GIC de la
Bahia de Matanzas y para ellos se aplica a especialistas y actores sociales una entrevista en
profundidad, entre los que se incluyen figuras del CITMA, Empresas, Instituciones del
conocimiento (Universidad de Matanzas, Centros de Investigacion), Miembros de la
Comunidad, entre otras, de estrecho vinculo a la Junta de Manejo Integrado de Zonas Costeras
en la Bahia de Matanzas.

Esta entrevista fue elaborada con la previa consulta de otras, encaminadas al estudio de la
participacion ciudadana en determinados escenarios, primeramente el cuestionario elaborado
exclusivamente para los miembros del 6rgano facilitador de la participacién ciudadana en un
espacio protegido de Andalucia: la Junta Rectora, para perfilar la participacion en su gestion,
del autor Juan Manuel Barragdn Mufioz en su articulo “Participacion ciudadana en la
gobernanza de los Espacios Naturales Protegidos de Andalucia: El caso del Parque Natural
Bahia de Cadiz”. También fue de consulta el cuestionario propuesto por la Comision
Intersecretarial para la transparencia y el combate a la corrupcion, con el titulo “Participacion
ciudadana... ;para qué? Hacia una politica de participacion ciudadana en el Gobierno
Federal”.
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La entrevista finalmente aplicada se sintetiza en los siguientes bloques con sus preguntas:

1 ¢(SE PARTICIPA ACTIVAMENTE EN LA JUNTA DE MIZC-BM?: ;Considera
Ud. que en la Junta participa un namero representativo de actores clave de los diferentes
grupos sociales e institucionales mas importantes?

2 (SE DEBATEN TEMAS DE GESTION AMBIENTAL Y SE ESTIMULA EN LA
MISMA LA PARTICIPACION?: ;Se abordan suficientes temas relacionados con el
estado actual de los componentes y factores naturales de la Bahia de Matanzas? ;Se
debate y hacen propuestas relacionados con la gestion ambiental empresarial y su vinculo
con los aspectos sociales? ¢Se debate y hacen propuestas relacionados con proyectos de
impacto social? ;Se analizan y evaltan los instrumentos de gestion a favor de la Bahia de
Matanzas y estimula la participacién ciudadana en dicha gestion?

3 ¢(SE PROMUEVE E IMPLEMENTAN MECANISMOS DE PARTICIPACION
CIUDADANA?: ¢La Junta promueve la participacién ciudadana (entienda la
participacion ciudadana como la posibilidad de la poblacion de contribuir a la toma de
decisiones gubernamentales que le afecten)? ;La Junta implementa mecanismos de
participacion o espacios vinculados con la sociedad (mecanismo de atencion y quejas,
consultas ciudadana, rendicion de cuentas, foros participativos, clubes de apoyo,
circunscripciones y consejos populares)?

4 ¢EXISTEN ESTUDIOS DE LA PERCEPCION DE LOS CIUDADANOS ACERCA
DEL FUNCIONAMIENTO DE LA JUNTA?: ¢(Existe un mecanismo que concentre y
difunda al interior de la Junta los estudios realizados por externos que tengan que ver con
la percepcién de la poblacion (encuestas, entrevistas)?;Cuenta la Junta con algun
mecanismo para recabar informacion sobre la percepcion de la poblacion o los usuarios
sobre sus programas. (Encuesta, entrevistas)? ¢Existe alguna forma mediante la cual se
promueva y se le dé seguimiento de las noticias, reportajes o articulos en medios de
comunicacion referidos a la Junta, sus funciones y sus programas o tramites, de tal
manera que estimule a la participacion ciudadana?

Los resultados de esta aplicacion de la entrevista a especialistas del tema, se muestran en el
siguiente grafico, en el que se resume muy brevemente el estado de opinion en cuanto a la
participacion en la GCI en la Bahia de Matanzas; donde la categoria 3 indica de que es
positivo el comportamiento de ese parametro en cada bloque, la categoria 2 que se esta
parcialmente cumplido, la categoria 1 que no estd cumplido ese parametro, mientras que la
categoria O muestra que no se tiene conocimiento al respecto, arribando de forma general a
concluir que adn la participacion ciudadana, a pesar de como se ha planteado en el presente
trabajo debe tener un mayor protagonismo, la practica indica que no es asi.
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Resultado de la entrevista

M Categoria 3 (%) W Categoria 2 (%) Categoria 1l (%) ™ Categoria 0 (%)
o o o
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BLOQUE 1 BLOQUE 2 BLOQUE 3 BLOQUE 4
M Categoria 3 (%)
H Categoria 2 (%) 100 75
Categoria 1 (%) 100 100
H Categoria 0 (%) 25

Conclusiones

Si bien en la actualidad el paradigma de la gestion integrada costera tiende a un modelo en el
que los diversos actores sociales sean capaces de intervenir en la toma de decisiones de
manera activa, existen pocos estudios empiricos que corroboren tales tendencias. El estudio
realizado en la Bahia de Matanzas permitié demostrar las dificultades y retos que quedan por
delante para insertar la participacion ciudadana en su gestion integrada costera. La GIC es un
proceso adaptativo, que requiere una evaluacion continua, y esto constituye una oportunidad
para fortalecer el papel de la participacion ciudadana en la misma.
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