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introducción.

Pesquerías globalizadas:
los pescadores pueden cambiar de ocupación, las vaquitas marinas (PHOCOENA SINUS) NO

 

 

 

 

Gloria Ciria Valdéz Gardea1

 

 

 

 

La década de los años noventa marcó un hito en la historia de la industria pesquera en México. Los cambios en la economía mundial, que dieron pie al derrumbe del modelo económico benefactor en América Latina, trajeron consigo la implementación de políticas que daban paso al capital privado extranjero, a la par de la modificación de leyes para facilitar la inversión. Las políticas económicas, encaminadas a la privatización del sector pesquero, provocaron el desmantelamiento de su cooperativismo (McGuire y Greenberg 1993; Wood 1995; Vázquez León 1995; McGuire y Valdéz Gardea 1997; Valdéz Gardea 2010), el embargo de embarcaciones, luego vendidas a inversionistas privados, y la desaparición de instituciones crediticias como el Banco Nacional Pesquero y Portuario, banpesca. A lo anterior se sumó la crisis ecológica del área, asociada a fenómenos naturales como El Niño (mareas rojas), la contaminación de las aguas y la sobreexplotación de los recursos, que originaron el declive de la captura de camarón, principal sustento de los pescadores y sus familias. 

Las transformaciones económicas tuvieron gran repercusión en cientos de pescadores de las comunidades del alto golfo de California. Por ejemplo, en 1990 existían 226 barcos camaroneros en Puerto Peñasco, 40 en San Felipe y 15 en El Golfo de Santa Clara; para 1993, sólo quedaban 120, 23 y 8, respectivamente (McGuire y Greenberg 1993). La crisis económica del sector también la experimentaron quienes estaban ligados de manera directa a la producción camaronera como los compradores, las plantas de hielo y empacadoras, los negocios de implementos marinos, etcétera. Los ingresos de los pescadores del alto golfo de California disminuyeron 80 por ciento en dicha década. 

En este contexto, y ante la crisis ecológica y económica del área y las presiones de grupos medioambientalistas de Estados Unidos por cuidar especies en peligro de extinción –como la vaquita y la totoaba, endémicas en las aguas del alto golfo–, el gobierno mexicano decretó, en 1993, la Reserva de la Biosfera Alto Golfo de California y Delta del Río Colorado. El objetivo era restringir las zonas de pesca camaronera, para restaurar el ecosistema y relajar la presión sobre especies amenazadas. Sin embargo, en forma simultánea, México también estaba respondiendo a la agenda internacional, que le reclamaba llevar a cabo ajustes estructurales, en concreto, la privatización del sector pesquero. 

El discurso hegemónico, con efectos omnipresentes en las maneras de pensar y efectuar las prácticas político-económicas, estaba enmarcado en teorías como la Tragedy of the Commons (Hardin 1968 y 1994), ampliamente usada por académicos y gobiernos alrededor del mundo, para justificar la intervención gubernamental total en el manejo de los recursos, y el establecimiento de derechos de propiedad privada sobre los recursos naturales. Esta teoría argumenta que cuando los recursos naturales son explotados en comunidad, los individuos toman decisiones racionales para maximizar sus ganancias ignorando los costos de ello, lo que culmina en una tragedia colectiva debido a la sobreexplotación de éstos y, por lo tanto, es necesaria la intervención del gobierno.

La globalización económica, las reformas institucionales neoliberales y el cambio de enfoque, de uno produccionista a otro conservacionista (Bretón 2001; McGuire y Valdéz Gardea 1997; Valdéz Gardea 2007 y 2008; Doode Shoko y Wong González 2001) modificaron las comunidades pesqueras y las costas en México. Lo anterior, vinculado a la construcción de una identidad territorial, basada en la conservación de especies en peligro de extinción, ocasionaron cambios en la orientación económica de las comunidades marítimas. Como las del alto golfo de California, que protagonizan las consecuencias de las transformaciones estructurales de las pesquerías en México, que han originado la descapitalización progresiva de esta actividad, desde mediados de los años noventa, ante el llamado presidencial por “una búsqueda activa de alternativas económicas para la región, específicamente para continuar con el desarrollo del turismo, pesca deportiva y acuacultura” (McGuire y Valdéz Gardea 1997, 101). 

En esta compilación, el punto de partida es que las pesquerías no son regiones acuáticas con recursos vivos, donde se utilizan ciertos métodos de pesca, sino que son la articulación de ecosistemas naturales marinos, con participación humana (McGoodwin 2002). Por ello, aquí se presentan trabajos multidisciplinarios, desde el punto de vista de la economía, oceanología, ecología, biología, sociología y la antropología. Se parte del concepto de pesquerías globalizadas: espacios en transición, híbridos, en donde se gestan entornos nuevos, que se circunscriben, se apropian y compiten por los espacios, paisajes y recursos naturales vividos, sentidos y practicados tradicionalmente por sus usuarios: los pescadores (Valdéz Gardea 2010, 160). Se invita a revisar el lugar que ocupa la comunidad pesquera tradicional, a la luz de las transformaciones económicas, que visualizan el carácter híbrido de las pesquerías, con una variedad de actores sociales que interactúan en el marco del desarrollo turístico, el crecimiento urbano y las políticas públicas conservacionistas, encaminadas a buscar la reconversión económica de las comunidades. 

En las comunidades pesqueras aquí analizadas se presume que las políticas públicas, implementadas en el alto golfo desde 1993 han sido agresivas, y han desplazado espacial y simbólicamente a la pesca y sus actores. David Buitrago, Gloria Ciria Valdéz Gardea y Thomas McGuire provocan la reflexión con las preguntas: ¿cómo perciben los pescadores su identidad ante estos cambios, y cómo se sienten?; ¿se ven como integrantes de una comunidad pesquera?; ¿cuál es el valor que le dan a su espacio?; ¿cómo lo diferencian de los otros?; ¿cuál es el lugar que tiene el espacio pesquero en la actualidad?

El común denominador en estos trabajos multidisciplinarios es el enfoque narrativo, que permite saber que los discursos no se construyen de manera aislada, sino que forman parte de otros y de significados existentes en el campo social (Bakthtim 1981, 89). En algunos de estos trabajos se presentan las voces de los pescadores y los significados que le dan al lugar, al trabajo pesquero y a los programas de reconversión productiva en las comunidades. También se analiza el discurso académico desde las ciencias naturales, que ha posicionado históricamente a la pesca como el principal depredador de los recursos marinos y de especies en peligro de extinción. 

La apuesta en esta compilación es tomar distancia de guiones académicos preestablecidos, retomados por una ciencia positivista, en donde se presupone que la conservación y la sobreexplotación de los recursos son las marcas identitarias que funcionan como organizadores principales de las prácticas sociales en las áreas pesqueras. La apuesta metodológica es permitirles a los actores presentar sus propias narrativas sobre las identidades complejas que creen poseer en sus prácticas cotidianas (Vila 2005). La idea es tratar de ver a las comunidades pesqueras no como una organización formal o cerrada, sino procurar entenderla como un conjunto de ellas; un espacio resultante de la pugna discursiva y de la interpretación y materialización física del pasado y del presente, en donde se realizan actividades e interacciones sociales por actores, individuos y grupos con diversas trayectorias e historiales, todos reunidos en un solo punto geográfico (Valdéz Gardea 2010, 141). En estas colaboraciones se pone atención al cambiante escenario social, económico y ecológico de las pesquerías en el alto golfo de California, para explicar las maneras complejas y contradictorias que los habitantes de estas comunidades tienen para articular valores e identidades, que sugieran o trasmitan una clara conexión con el mar, y la disociación entre la industria y comunidad pesqueras o su percepción sobre los programas de reconversión productiva.

La primera parte, Política pública en el alto golfo de California, incluye los trabajos: “La toma de decisiones en las políticas ambientales. De la solución a la satisfacción de los actores involucrados”, de Mario Alberto Velázquez García y América Nallely Lutz Ley, y “Especies en peligro de extinción y vidas precarias en el alto golfo de California”, de Thomas R. McGuire y Gloria Ciria Valdéz Gardea. Los autores comentan la importancia de conocer la producción del discurso dentro del contexto histórico, político y cultural en el que está envuelto. Velázquez García y Lutz Ley analizan, desde el enfoque de las políticas públicas federales relacionadas con la protección de la vaquita marina, el diseño de las medidas para salvarla, en las cuales no se hizo una ponderación correcta de todos los factores involucrados. 

Por otra parte, McGuire y Valdéz Gardea, desde la antropología marítima, analizan cómo antes de planear una ley se establece un clima discursivo para hacerla necesaria. Las crisis, tanto económica como en la producción pesquera, y la presión de los estadounidenses para conservar especies en peligro de extinción, en la víspera de la firma del Tratado de Libre Comercio, fueron el marco que tuvo la declaración de la Reserva de la Biosfera Alto Golfo de California y Delta del Río Colorado, en 1993, que fue vista como una salvación al problema de las pesquerías. De esta manera se organizó todo un paquete económico y político para reconvertir a las áreas. 

En esta parte también se presentan los trabajos: “La vaquita marina (Phocoena sinus) y la totoaba (Totoaba macdonaldi) especies en peligro de extinción del alto Golfo de California”, de Manuel Salvador Galindo Bect, José Martín Hernández Ayón y Miguel Ángel Huerta Díaz, y “Bases para estimar los costos de la conservación de la vaquita marina (Phocoena sinus)”, de Eugenio Alberto Aragón Noriega y Gerardo Rodríguez Quiroz. 

Con un enfoque desde las ciencias naturales, Galindo Bect y sus colaboradores pretenden desafiar las posturas vertidas en la literatura, según las cuales el principal riesgo para la vaquita es la presión ejercida por la actividad pesquera. Los autores muestran datos duros de la relación existente entre la disminución del tamaño de la población de esta especie y la reducción de la productividad orgánica primaria, debido al represamiento del río.

Aragón Noriega y Rodríguez Quiroz identifican y valoran económicamente las pesquerías artesanales más importantes, que se realizan en el refugio de la vaquita, para determinar su valor económico. Con estos datos, los autores proponen un esquema de compensación económica, que ayude a eliminar la pesca artesanal de enmalle en el refugio de la vaquita, como estrategia para su conservación. 

La primera parte cierra con el trabajo: “…Los pescadores seguimos donde mismo. Reconversión productiva en el alto golfo de California”, de Gloria Ciria Valdéz Gardea, donde presenta las percepciones de pescadores de El Golfo de Santa Clara, Sonora, sobre las transformaciones que han experimentado en los últimos años. Con un enfoque narrativo, expone las opiniones de los usuarios de los recursos sobre el Programa de Acción para la Conservación de la Especie: Vaquita, pace-Vaquita, el cual establece, entre sus estrategias de manejo, la reconversión productiva, cuyo objetivo es el intercambio de permisos de pesca por financiamiento para la inversión turística, y así salvar a la vaquita marina.

La segunda parte, Consecuencias económicas y sociales en comunidades pesqueras, aborda la relación entre apertura comercial y globalización en la actividad pesquera de comunidades del alto golfo; contiene los trabajos: “Apertura económica y pesca: desregulación contradictoria. El caso de Puerto Peñasco, Sonora”, de Alvaro Bracamonte Sierra y Rosana Méndez Barrón; “La conservación de la biodiversidad en el alto golfo de California y la organización del trabajo en la pesca: omisiones y sustracciones, de David Buitrago Tello y Gloria Ciria Valdéz Gardea.

A partir de la economía, Bracamonte y Méndez indagan sobre las consecuencias de los cambios en la política pesquera sobre los pescadores de Sonora y sus localidades, argumentan que estas reformas ejercen una influencia innegable en las economías locales. Por su parte, Buitrago y Valdéz Gardea continúan con el argumento de la repercusión de la política pública y la invisibilización de los trabajadores de la pesca en la puesta en marcha de programas de conservación. Los autores presentan algunas respuestas de los usuarios de los recursos ante las intervenciones gubernamentales.  

En esta parte se incluyen los textos: “Diagnóstico socioeconómico y evaluación de una estrategia de compensación al sector pesquero de El Golfo de Santa Clara, Sonora”, de Dulce M. Ruiz López, Eugenio A. Aragón Noriega y Héctor A. González Ocampo; también, “La pesca ribereña en el contexto económico capitalista. Apuntes sobre una propuesta de análisis para comunidades pesqueras del litoral sonorense”, de Claudia E. Delgado Ramírez.

Ruiz López y sus colaboradores realizan un diagnóstico para evaluar la estrategia de reconversión productiva en la comunidad de El Golfo de Santa Clara; argumentan que este programa no es la solución para salvar a especies en peligro de extinción. Comentan que los pescadores no perciben que la estrategia de conservación sea real y viable, para el desarrollo social y económico de la comunidad. Delgado Ramírez analiza los modos de producción que operan en las sociedades costeras, y compara las estrategias a través de las cuales el capitalismo se ha ido insertando en las localidades pesqueras.

Esta parte cierra con: “Turismo y pesca en Puerto Peñasco. Nuevos escenarios, viejos problemas”, de Cristina Martínez, donde ella presenta cómo el binomio turismo y pesca ha sido parte del desarrollo histórico de Puerto Peñasco, Sonora. Analiza la emergencia de proyectos alternativos, que intentan figurar cómo la opción diversificadora de los sectores productivos del área los mantienen en compás de espera, ante un contexto de incertidumbre económica.

En estas colaboraciones se pone atención al cambiante escenario social, económico y ecológico de las pesquerías en el alto golfo de California, para explicar las maneras complejas y contradictorias que tienen los habitantes de estas poblaciones para articular valores e identidades que sugieran o trasmitan una clara conexión con el mar, y la disociación entre la industria y comunidad pesqueras o su percepción sobre los programas de reconversión productiva. Estos valores se presentan como insumos para los hacedores de políticas públicas, en aras de estructurar programas encaminados a un desarrollo equitativo e integral en las comunidades pesqueras.
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PARTE I.

POLÍTICA PÚBLICA 
EN EL ALTO GOLFO DE CALIFORNIA









LA TOMA DE DECISIONES EN LAS POLÍTICAS PÚBLICAS AMBIENTALES.

DE LA SOLUCIÓN A LA SATISFACCIÓN
DE LOS ACTORES INVOLUCRADOS

 

 

Mario Alberto Velázquez García1

América Nallely Lutz Ley2

 

 

 

 

Introducción 

 

El objetivo del presente artículo es analizar la forma en que el tiempo y el contexto influyen en la toma de decisiones de política pública, que se ejemplificará con una acción de gobierno destinada a proteger una especie amenazada: la vaquita marina (Phocoena sinus), un cetáceo que vive en el mar de Cortés, localizado entre los estados de Baja California y Sonora, México. 

El papel desempeñado por las variables como el contexto político social suele tener poco interés, en especial, en los estudios que buscan modelar, según principios de racionalidad, la confección y funcionamiento de las políticas públicas. Esto, a pesar de que muchos de los que tratan sobre protestas sociales muestran, de manera indirecta, las enormes consecuencias que tiene hacer un mal diagnóstico para la planeación pública sobre los grupos o circunstancias sociales y políticas, que rodean una decisión (Velázquez 2004; Brenner 2010). La mayoría de modelos sobre planeación de políticas suponen que es posible generar una toma de decisiones “técnica”, racional; es decir, basada en el análisis de los elementos más inmediatos como el presupuesto, el marco legal, los recursos organizacionales y humanos y los planes generales, entre otros. En este tipo de análisis, la interacción entre los grupos y el gobierno aparece libre de conflictos, por ello, las decisiones sólo deben buscar el equilibrio entre los intereses. Este supuesto resulta problemático en contextos reales, donde existe desigualdad entre los agentes sociales en términos de sus recursos, roles y estatus (March y Olsen 1979). La visión no conflictiva sobre la confección de las políticas públicas se convierte en un tema particularmente problemático, cuando se habla de política ecológica, y en especial en un caso como el presente, pues existen actores que resultarán perjudicados o beneficiados por la acción pública, como la tratada aquí, destinada a proteger a una especie de delfines conocida como vaquita. 

Por su parte, las teorías conocidas como neoinstitucionales proponen que la toma de decisiones en las políticas públicas y en toda forma de organización social operan a partir de racionalidades limitadas. Es decir, los factores que todo grupo considera para decidir su plan de acción es restringido, esto es, no totalmente racional. En otras palabras, este es un análisis que permite reintroducir los temas del poder y los intereses de grupo o individuales, como elementos determinantes en la construcción de las acciones gubernamentales. Algunos de los factores que por lo regular son poco considerados para el análisis y la confección de las políticas públicas son el tiempo –definido como las coyunturas económicas, políticas o sociales dentro de las cuales se tienen que tomar las decisiones-, el largo y el mediano plazo, en tanto horizontes donde se pueden buscar transformaciones más profundas o generales; las normas y valores sociales, que definen y dan sentido a la actuación de los sujetos, así como los determinantes históricos (los contextos sociales económicos, culturales, políticos y sociales) dentro de los cuales tiene lugar la operación de gobierno; pese a que todos muestran tener un efecto en el funcionamiento de un plan de gobierno (Cohen et al. 1972; Brenner 2010; Bryant 1998). En un modelo racional, se busca que la toma de decisiones se realice a partir de la ponderación de todos los factores, que intervienen en un problema específico; sin embargo, como March y Olsen (1979) demostraron, las políticas púbicas no necesariamente buscan optimizar el uso de recursos, sino encontrar un curso de acción que le proporcione a sus operadores un resultado aceptable dependiendo de las circunstancias. Entonces, la toma de decisiones no busca resolver problemas sino, más bien, satisfacer a los actores involucrados (Ibid.; Cohen et al. 1972). 

El presente trabajo busca mostrar que la política diseñada para salvar a la vaquita marina opera según un modelo de racionalidad limitada o, en otras palabras, mediante una anarquía organizada (March y Olsen 1979), en la que la toma de decisiones se encuentra restringida por diferentes elementos; dos de los más significativos son el contexto (los actores sociales) y el tiempo (coyunturas, mediano y largo plazo). Aquí se revisará el contexto; para demostrar el argumento, hay que probar que la política sobre las vaquitas (pv) no opera conforme a un modelo de racionalidad completa, es decir, los mejores medios para lograr los fines. Esto supondría, al menos: a) la elaboración de premisas, en este caso, las razones del por qué resulta importante salvar a este mamífero; b) la identificación de alternativas. Para ello, el gobierno tendría que realizar una serie de estudios que le permitieran determinar los factores que más influyen para la extinción de la especie (la reducción del cauce del río Colorado, la contaminación y la destrucción del hábitat costero, la degradación ecológica del fondo marino y la pesca con cierto tipo de redes). De acuerdo a cada alternativa se delinearía una forma de intervención a partir de ciertos recursos disponibles; c) la evaluación de alternativas en términos de la meta deseada. Es decir, plantear los alcances y limitaciones que tendría seleccionar alguna de las opciones y d) elección de una alternativa.

Frente al modelo anterior, de una toma de decisiones racional, el gobierno federal mexicano diseñó su pv enfocándose en el retiro de permisos para pescar, porque consideró que el principal factor que explicaba la disminución de la población de este mamífero era la actividad de los pescadores. Por lo tanto, si ésta disminuía también lo haría el problema y, al final, lo resolvería. Aquí se buscará demostrar que esta racionalidad en la planeación es limitada, pues no se hizo una ponderación correcta de todos los factores involucrados. Otros elementos, como la reducción del cauce del río Colorado, la contaminación y la destrucción del hábitat costero y la degradación ecológica del fondo marino resultan iguales o más significativos en la resolución de este problema. Sin embargo, la presión ejercida por organizaciones ambientales norteamericanas, la existencia de acuerdos internacionales sobre el uso de recursos hidráulicos de la zona, así como intereses comerciales y políticos (elementos del contexto de la política) resultaron determinantes. Con ello, es posible decir que la pv no buscaba resolver el problema, sino satisfacer a los actores. 

En la primera parte se presentará la teoría neoinstitucional para el análisis de las políticas públicas, en forma más específica, la propuesta de March y Olsen conocida como “el bote de basura”, que permite analizar las racionalidades limitadas con las que funcionan las organizaciones y el gobierno. Se resaltará la importancia de las circunstancias que rodean la toma de decisiones (Cohen et al. 1972; March y Olsen 1979). 

La segunda parte comenzará con la narración de las políticas públicas federales, relacionadas con la protección de la vaquita marina, lo que incluirá, necesariamente, conocer la forma en que fue determinada la creación de la Reserva de la Biosfera Alto Golfo de California y Delta del Río Colorado. Esta sección incluirá el objetivo general de la política y sus programas específicos. En la tercera se expondrá la información existente sobre los principales riesgos para esta especie, en busca de demostrar si hay o no otras alternativas racionales, para solucionar el problema. Por último, se revisarán los elementos contextuales que rodeaban la creación de esta política pública, entre ellos la acción de las organizaciones sociales, gobiernos locales y nacionales, pescadores y dependencias federales, etcétera, para influir en la toma de decisiones. Esta sección permitirá entender el papel que tuvieron tanto el tiempo como otros agentes, en la política concreta.

Las teorías de racionalidad limitada: el modelo de bote de basura,
los flujos múltiples y la ventana de oportunidades

A principios de la década de 1970, Cohen et al. (1972) coordinaron una investigación para analizar a las universidades norteamericanas, tratándolas como un conjunto de organizaciones diferenciadas de otras. Esto, con el fin de proponer soluciones a los problemas relativos a su funcionamiento. El trabajo llevó a los autores a resaltar la importancia del contexto, el tiempo, los conflictos y la cultura general en los procesos de toma de decisiones. El modelo que desarrollaron mostró que los enfoques racionales para el análisis de políticas, -según los cuales las decisiones se toman siguiendo modelos lineales-, no explican por completo la forma en que una organización genera cursos de acción. Para estos autores, las oportunidades de decisión dentro de ella ocurren a partir de vínculos temporales y estímulos muchas veces ambiguos (Ibid.). 

Para March y Olsen (1979), uno de los problemas más evidentes al aplicar un modelo racional de toma de decisiones es el supuesto según el cual la realidad es única, objetiva y terminada. Muy por el contrario, cada organización tiene que enfrentarse con una realidad difusa, es decir, hacer interpretaciones diferentes e incluso sus miembros realizan definiciones heterogéneas respecto a los hechos que las rodean. De este modo, el sentido que cada grupo le otorga a la cadena de decisiones es ambiguo. Estos autores sostienen que, cuando se hace referencia a la forma en que se toman las decisiones, en ocasiones es más correcto describir a ciertas organizaciones o situaciones de decisión como anarquías organizadas, antes que enfocarlas desde un modelo burocrático-racional. 

En las anarquías organizadas existen tres atributos que rompen una lógica de funcionamiento racional, según un modelo clásico de toma de decisiones: 

 

•	Las preferencias son problemáticas o ambiguas; una organización (por ejemplo una agencia gubernamental) genera una gran variedad de objetivos, a veces resultan contradictorios entre sí. La toma de decisiones no puede esperar a que concluyan los análisis sobre los cursos de acción recomendados, lo que hace que ésta anteceda a la delimitación clara de las preferencias. En síntesis, las organizaciones necesitan operar con rapidez y, por lo mismo, lo hacen con una variedad de preferencias inconsistentes y mal definidas. Este punto marca una diferencia fundamental con respecto a los modelos clásicos pues, por lo general, se asume que las preferencias (metas u objetivos) son exógenas al proceso de toma de decisiones.

•	La tecnología es indeterminada o poco dominada, pues resulta difícil establecer la información, los productos y resultados que se intercambiarán en todas las áreas de una organización. No todos los miembros conocen las atribuciones o incluso las tareas de las áreas afines a la propia, y resulta mayormente desconocida o ambigua la forma en que las acciones de un segmento se combinan con el resto; es decir, existe un entendimiento parcial o incompleto sobre la manera en que funciona la organización en conjunto. En un escenario así, la operación ocurre con base en procedimientos de prueba y error. El aprendizaje se produce como resultado de los accidentes de experiencias pasadas, y la invención pragmática va surgiendo conforme es necesaria. Esto hace que exista una indeterminación respecto a la repercusión de los procedimientos de trabajo sobre los problemas identificados como importantes.

•	La participación es fluida, ya que los involucrados invierten cantidades diferentes de tiempo y esfuerzo en sus zonas de dominio. El grado de involucramiento de cada grupo o individuo en un problema o proceso determinado cambia con el tiempo, así como el número y tipo de actores que intervendrán en las etapas del proceso de decisión. Esto provoca que los límites organizacionales se diluyan, y que cambie de modo variable la audiencia y quienes toman las decisiones para cualquier disposición particular (Cohen et al. 1972; Solís y López 2000).

 

Aunados a estos atributos, Cohen et al. (1972) señalan la existencia de cuatro flujos relativamente independientes, que existen dentro de una anarquía organizada y que confluyen interactuando entre sí, cuando una organización se enfrenta a una situación de toma de decisiones. El primero es el de problemas, que no se limitan a trenes monocausales y son generados por personas dentro y fuera de la organización. Su construcción obedece a relaciones complejas de temas económicos (dinero, trabajo, finanzas públicas), sociales (familias, relaciones de poder, formas de organización, clientelismo, grupos sociales, etcétera) y culturales (ideologías, prácticas de negociación, entre otros). 

Por su parte, el flujo de soluciones por lo general espera la aparición de un problema, del cual puedan ser la respuesta; es decir, contrario a lo señalado en los modelos racionales, aquí se asume que las soluciones surgen al margen de que resuelvan o no un problema particular. Por ejemplo, las computadoras no fueron creadas para solucionar un problema sobre nóminas en las empresas, pero permitieron remediarlo (Ibid.). 

El tercer flujo es el de los participantes o actores involucrados en una decisión de política; se caracteriza porque los individuos entran y salen constantemente del proceso. Su rotación depende de las modalidades que tomen las posibles medidas concretas; grupos o individuos se verán interesados o afectados dependiendo de cada formulación realizada en el plan de acción, y también variarán de forma irregular las energías que puedan dedicar al asunto en cada momento. 

Por último, las organizaciones se ven enfrentadas a un conjunto de oportunidades para decidir, en las que se espera que en efecto tomen alguna decisión. En esta cadena de acontecimientos se unen los otros tres flujos con sus propias características, para determinar el curso de acción organizacional o grupal; pero, por su misma naturaleza, no necesariamente se trata de cubrir objetivos definidos con claridad o solucionar problemas específicos, sino que muchas veces se busca actuar del mejor modo posible dadas las circunstancias, y seguir funcionando. 

En síntesis, de acuerdo con este modelo explicativo, la toma de decisiones tiene lugar mientras existe una coincidencia temporal de flujos un tanto independientes de problemas, soluciones, participantes y oportunidades de elección. La metáfora de “bote de basura” hace referencia a esta mezcla de elementos dentro de un contenedor común, bote-organización, dentro del cual los individuos han “tirado” problemas y soluciones conforme se han ido generando y sobreponiendo por otros. En este bote-organización permanecen almacenados esta mezcla de elementos, hasta que son extraídos (no sólo las soluciones, sino también otros componentes) para una elección; y ésta es causada no por la conclusión de un ejercicio de análisis racional (los mejores medios para fines claros), sino por factores de urgencia o proximidad temporal (Ibid., 2). 

 

 

El contexto social y político en la toma de decisiones; 

el modelo del bote de basura

 

Kingdon (1995) realizó una de las aplicaciones más interesantes del modelo de bote de basura, y que aquí resulta pertinente para analizar la política federal de Estados Unidos en materia de transporte y salud. Los aspectos más importantes que el autor trataba de responder se referían a la forma en que cambia la agenda (cómo un asunto pasa del relativo desconocimiento del público a ser un problema de política); a la manera en que se agendan las alternativas y, en general, al modo en que un proceso de toma de decisiones funciona en el gobierno federal de ese país. Para lograr sus objetivos, él hizo algunas adaptaciones que permitieron concretizar el modelo más formal, presentado unos años antes por Cohen y sus colegas. Para Kingdon, las situaciones de toma de decisiones en el gobierno federal son anarquías organizadas dentro de las cuales circulan tres corrientes principales, similares a las del modelo original: a) el flujo de problemas; b) el flujo de propuestas de política y c) el flujo de la política (1995, 87). 

El primero se refiere al conjunto de condiciones que tanto los ciudadanos como los creadores de las políticas quieren confrontar (Zahariadis 2007, 70); una situación puede convertirse en problemática debido a la existencia de indicadores (un descenso evidente en las estadísticas de pesca); a eventos extraordinarios como crisis o desastres (cuando la ocurrencia de un huracán vuelve importante el tema de la protección civil ante inundaciones); a la retroalimentación que reciben los agentes gubernamentales u otros individuos involucrados en la hechura e implementación de políticas (cuando se evalúan programas ya existentes), entre otros (Kingdon 1995, 91-103). Un aspecto destacable es que no sólo importa el fenómeno objetivo en sí mismo, sino que los actores pertinentes en un momento determinado puedan captar dichos estímulos como señal de un problema de política. 

El flujo de políticas o el de propuestas de política constituyen un “caldo” de ideas y soluciones independientes, que compiten por la aceptación de los creadores de la política (Zahariadis 2007, 72); es decir, sus defensores (o especialistas que las concibieron) buscan adjuntarlas a los problemas para los cuales se cree que puedan ser una respuesta, aunque para ello deben cubrir ciertos criterios valorativos y de factibilidad técnica y administrativa.

El flujo de la política está formado por eventos o circunstancias en el escenario político, que repercuten tanto en el tipo de problemas percibidos, como en las soluciones que se creen adecuadas. Sus componentes más importantes se refieren a las percepciones, actitudes y tendencias valorativas del público general (denominado por el autor el “humor nacional”), las acciones de los grupos de presión (las organizaciones no gubernamentales, ong) y los cambios administrativos y legislativos (los fines e inicios de periodos de gobierno). 

Un aspecto que diferencia al modelo de Kingdon (1995) del de Cohen et al. (1972) es que el primero, en lugar de asumir un cuarto flujo como “oportunidades de decisión”, señala que los flujos de problemas, propuestas y políticas se unen o embonan en determinados puntos temporales, al abrirse lo que denomina “ventana de oportunidades”. Esto significa una oportunidad para que los defensores de una propuesta puedan atraer la atención ya sea a sus problemas o a sus soluciones, y entonces se establezca un nuevo asunto en la agenda de política (Zahariadis 2007, 73-74). 

De todo lo anterior se puede derivar una serie de hipótesis tentativas para el presente trabajo (Medina y Espinosa 1995); primero, las decisiones que toma una organización (en este caso el gobierno) se asocian a cierto tipo de opciones en tanto no exista una mejor alternativa, lo que supone una decisión contingente. Otra sería que los participantes, como los problemas y las soluciones, varían de una situación a otra. La decisión será resultado de una coyuntura específica, en la relación entre los grupos involucrados. La tercera es que el resultado de la o las decisión(es) está(n) en función del tiempo del que disponga la organización; la situación contextual en la que transcurre el proceso de toma de decisiones; los otros problemas que se estén tratando de resolver y los intereses y la disponibilidad de los involucrados para atender la solución. La cuarta hipótesis es que las decisiones que, en un análisis racional, serían consideradas como menos importantes o sin importancia son las que por lo común resuelven los problemas. 

 

Problemas ecológicos en el alto golfo de California: 

la vaquita marina y las políticas públicas 

para el desarrollo sostenible

 

El golfo de California, en el noroeste mexicano, es un área oceánica con características químicas e hidrológicas especiales, que la diferencian de otras regiones marítimas. En él habitan especies importantes en términos económicos, pero también biológicos; cuenta incluso con varias endémicas (Secretaría de Medio Ambiente y Recursos Naturales, semarnat 2010). En la última mitad del siglo pasado la riqueza del golfo se vio amenazada debido a los cambios sociales y económicos ocurridos en la zona, relacionados sobre todo con el aumento poblacional, el cambio de actividades económicas y la entrada de sus productos al mercado internacional. A la pesca se le ha señalado como una de las prácticas humanas que más ha dañado al ecosistema; tanto por su crecimiento, como por la tecnología que requiere. Sin embargo, es necesario plantear otras causas, como los cambios ambientales naturales, antropogénicos y biológicos, que pueden influir en la reproducción de las especies que viven en este ecosistema. 

Lo anterior ha tenido externalidades negativas en términos de la contaminación y el deterioro de los ecosistemas del golfo, lo cual, en última instancia, también repercute en las capacidades productivas de la región y en quienes realizan actividades relacionadas con la pesca. Asimismo, el deterioro de las condiciones ecológicas en el golfo de California y, en particular, en su zona superior (el espacio entre el noroeste de Sonora y el de Baja California) se ha manifestado en la reducción de especies que, por sus mismas condiciones y características, son muy vulnerables, como la vaquita marina; un cetáceo pequeño y robusto, que mide entre 1.34 metros en el caso de los machos y hasta 1.40 en el de las hembras. Este mamífero es de color gris oscuro, de vientre blanco y laterales gris claro (Urbán y Guerrero Ruiz 2008); además es el único originario de México (Comisión Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad, conabio 2010). La población de la vaquita está concentrada en la región norte del golfo de California, definida por la parte superior de una línea que conecta Puertecitos, en Baja California, y Puerto Peñasco, en Sonora, cerca de la boca del río Colorado; prefiere vivir a una profundidad de 11 a 50 metros, y a una distancia de entre 11 y 25 kilómetros de las costas (Ibid.). En un estudio llevado a cabo en 1993 se determinó la existencia de 224 vaquitas, aunque no se pudo cubrir el área total del hábitat de la especie (Urbán y Guerrero Ruiz 2008). En 1997, su población se calculó en 567, pero en 2007 se estimó en 150 individuos (conabio 2010).

Esta situación se ha reconocido como un problema nacional e internacional, pues la vaquita se encuentra clasificada en la Norma Oficial Mexicana nom-059-semarnat-2001 como especie en peligro de extinción; está en el apéndice I de la Convención sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestre, y también se le ha clasificado como especie en peligro crítico de extinción por la Unión Internacional para la Conservación de la Naturaleza (Urbán y Guerrero Ruiz 2008). Esto, a pesar de que no existe un censo confiable sobre el número de animales vivos, sus hábitos, lugares de apareamiento, etcétera. Es decir, las preferencias son problemáticas, pues se toman decisiones sin que exista un flujo completo de información que pueda sustentarlas. Frente a esto, el gobierno federal mexicano es el que más ha actuado, aunque también otros grupos organizados lo han hecho. Desde 1940 y hasta la fecha han existido acciones, planes y declaratorias que intentan frenar la mortalidad de la especie, por ejemplo:

 

•	El decreto de la Reserva de la Biosfera Alto Golfo de California y Delta del Río Colorado, en junio de 1993, está entre las acciones más importantes, con lo cual se facilita la intervención gubernamental posterior en el área (vaquitamarina.org 2010). 

•	La publicación, en 1995, del plan de manejo de dicha reserva, que incluye la prohibición de la pesca en el delta del río Colorado y toda la zona núcleo de la reserva, mismo que fue sometido por el gobierno mexicano a la Comisión Ballenera Internacional.

•	La formación del Comité Internacional para la Recuperación de la Vaquita (cirva), en 1997, y su primera reunión, en la que se concluyó que el factor de mayor riesgo era la mortalidad en redes agalleras, y que se debía actuar de inmediato para reducirla.

•	La presentación del Plan de Acción Conjunto para la Recuperación de la Vaquita de la Iniciativa Conjunta para el Golfo de California y cirva, en el año 2000. 

•	El involucramiento de pescadores ribereños en la búsqueda de soluciones para la recuperación de la especie, lo cual es un proyecto de las asociaciones civiles Centro Intercultural de Estudios de Desiertos y Océanos (cedo), Fondo Mundial para la Conservación de la Naturaleza (wwf, por sus siglas en inglés), así como de la administración de la Reserva de la Biosfera Alto Golfo de California y Delta del Río Colorado, que comenzó en 2001. 
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