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Instrumentos econémicos y regulacion para
la gestidn de los recursos hidricos

Rubén Sanchez Silva
José Luis Montesillo Cedillo

Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua

El presente documento tiene como finalidad establecer algunas premisas sobre instrumentos eco-
némicos y medio ambiente que se relacionan con las principales limitantes para la conservacion
ambiental, la biodiversidad, los ecosisternas acuaticos y el uso eficiente del agua en las cuencas.
Asimismo, se sefiala la discrepancia existente entre el interés privado y social en relacién con la
conservacion del entorno; en ese sentido, se sugiere la implementacién de principios econémi-
cos al mismo tiempo que medidas de regulacion establecidas, toda vez que estas Ultimas no han
logrado evitar el deterioro ambiental. Se subraya la necesidad de estudiar conjuntamente los
ecosistemas y la sociedad, asi como fomentar la autogestién de todos los agentes involucrados.
Se menciona que es imprescindible dejar de ver a la conservacion ambiental como un gasto, pues
en realidad es una inversidn que posibilita el uso permanente de los recursos naturales y potencia
las capacidades productivas de fa economia en su conjunto.

Palabras clave: externalidades, autogestion, biodiversidad, ecosistemas acuaticos, desarrolio

econdmico y sustentabilidad.

Introduccion

A pesar de la inclusidn del medio ambiente en los planes
de desarrollo, persiste su deterioro. Todavia se prescinde
de informacién precisa y oportuna, lo que dificulta un
tratamiento adecuado en el sentido de precision,
extension e integracion de |a informacion en propuestas
concretas y viables de llevar a cabo para preservar,
conservar o mejorar el ambiente vy los recursos naturales.
Por otro lado, la fragmentacion espacial de los estudios
ambientales o de problemas especificos —que no
consideran el caracter sistémico de los recursos
naturales— dificultan la adquisicidon de una conciencia
ecoldgica global.

Por su parte, la aplicacion de las disposiciones legales
y sanciones econdmicas a quien degrade el ambiente
esta condicionada, la mayoria de las veces, a la voluntad
politica y a la disposicién de recursos materiales. Esto,
aunado a la imprecision de los preceptos legales y a los
altos grados de pobreza en las zonas de mayor
biodiversidad, hace que se genere una espiral entre

degradacidon ambiental-pcbreza, mayor degradacion-
mayor pobreza y asi sucesivamente.

El deterioro ambiental tiende a manifestarse en el largo
plazo, de manera que cuando se quieren revertir sus
efectos, los "beneficios” econdmicos de la actividad y los
intereses creados lo hacen mas dificil. En este ambito, el
costo privado siempre es menor al costo social, de tal
manera que el deterioro siempre estara presente en mayor
o menor medida, ya que el interés por revertirlo no se
compara con el interés inicial del aprovechamiento.

Es un hecho que la conservacién ambiental enfrenta
una serie de limitantes de tipo socioecondmico, més que
ecolégicas, cientfficas o tecnologicas: latenencia de la tierra,
pues da lugar al subaprovechamiento y a la sobreutilizacion
de los recursos naturales; injusticia y pobreza, y causas
institucionales, ya que la gestion ambiental se ha disipado
entre un gran ndmero de entidades gubernamentales que
a menudo se traslapan y entran en conflicto e impiden la
participacion ciudadana.

Es indudable que desde todos los puntos de vista es
més eficiente prevenir el deterioro ambiental que corregirlo.
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Se ha demostrado (y padecido) que la reduccion de
gasto publico da lugar, en el corto plazo, a la destruccién
de algunos sistemas productivos, a una mayor
contaminaciony a la degeneracion de la biota, entre otros.
En el largo y medianc plazos, los efectos se han hecho
manifiestos con el incremento de los dafos por
inundaciones, arrastre excesivo de sedimentos,
azolvamiento de presas, etcétera. Asimismo, la
reasignacion de dicho gasto puede repercutir
negativamente en el medio ambiente debido a la mayor
presion de uso de los recursos para cubrir posibilidades
de inversion, como en la intensificacién de los productos
agricalas que se exportan. En suma, puede incrementarse
el uso (y alteracion indirecta) de ecosistemas protegidos
y fragiles como manglares y reservas de la biosfera, entre
otros.

El mantenimiento de las areas con vegetacion natural
es indispensable para la conservacion a largo plazo de
las cuencas. En esto, el sector hidraulico tendra que
involucrarse en proyectos relacionados con el manejo
ambiental de las cuencas, la conservacion y el manegjo
sustentable de los recursos hidricos en las diferentes
regiones del pals.

En relacion con la conservacion de los ecosistemas
acudaticos, se puede mencionar que el deterioro de los
cuerpos de agua se debe principalmente al crecimiento
agricola desordenado, a la erosion y a la deforestacion
en las cuencas de captacién; asimismo, se ha
demostrado la necesidad de eliminar la idea de que las
cuestiones ambientales son un impedimento para el
desarrollo econdmico; al contrario, son elementos que
permitiran la conservacion de los recursos en el largo
plazo.

Para la conservacién del recurso hidrico es
indispensable el uso racional y un adecuado manejo de
las cuencas. En el proceso de planeacién del desarrolio
hidraulico y las etapas que debe cumplir para gue
contribuya a la solucién de los problemas socioecono-
micos del pals, se ha tenido el problema de fracaso de
algunos proyectos debido a que su aprobacién ha
respondido a presiones politicas, sociales o econémicas.
En estos casos, los estudics se encaminan a justificar su
viabilidad y su instrumentacion, desvaneciendo los
conceptos de busqueda de un equilibrio racional entre la
magnitud del recurso vy su aprovechamiento. En este
sentido, es necesario rechazar proyectos en cualquier
etapa de planeacion cuando no exista garantia de su
rentabilidad econdmica, social o ambiental, a pesar de
que existan presiones para que se lleve a cabo. Debido a
gue en numerosos casos se ha rebasado la disponibilidad
de agua, las alternativas frecuentemente resultan méas
costosas tanto en términos financieros como sociales.

Con el presente trabajo se pretenden establecer
algunas premisas acerca de los instrumentos econdmicos
y el medio ambiente relacionados, principaimente, con la
conservacion ambiental, la biodiversidad, los sistemas
acuaticos y el uso eficiente de las cuencas.

Instrumentos econdmicos y medio ambiente

A pesar de que los aspectos ambientales se han incluido
en los planes de desarrollo econémico —sobre todo des-
pués de la reunion de Rio (1992) (INEGI, 1996)—, persis-
te la tendencia de alteracién del medio, la cual va mas
alla de lo previsto en los proyectos, acentuando la des-
truccion y degradacién de los recursos naturales y, en
consecuencia, debilitando el equilibrio ecoldgico. Por ello,
es necesario revisar la gestidon ambiental para que real-
mente coadyuve a la conservacién del medio.

La cuantificacién econdémica de las alteraciones am-
bientales frecuentemente cae en el terreno de lo subjeti-
vo por tratarse de valores no convencionales; si es el caso,
la sociedad esta dispuesta a pagar de acuerdo con su
nivel econémico, ético y cultural, en funcién de su forma
de vida, sus aspiraciones vy los efectos reales,
cuantificables, que le afectan en su vida cotidiana (CEPAL/
PNUMA, 1998).

La division regional de los problemas ambientales hace
que en ocasiones sea dificil y hasta inoperante preocu-
parse por lo que pasa mas alla del &mbito local o nacio-
nal. De esta manera, la concepcion global de la gestion
ambiental adquiere una funcion central; sin embargo, para
poder abordarla adecuadamente se requiere de informa-
cidn veraz y efectiva para que la sociedad tome conciencia
de las interrelaciones existentes en el medio ambiente.

De acuerdo con Betts, 1992 (citado en CEPAL/PNUMA,
1998): "Los instrumentos regulatorios (o de regulacion
directa), corresponden a medidas institucionales dirigi-
das ainfluenciar directamente el comportamiento ambien-
tal de los actores econémicos de modo de regular los
procesos productivos o los productos y/o prohibir o limi-
tar las descargas de ciertos contaminantes, y/o de res-
tringir las actividades en ciertos periodos o areas (...) Son
instrumentos econdmicos o de regulacion indirecta to-
dos aquellos instrumentos que inciden en los costos y
beneficios imputables a los cursos de accién alternativos
gue enfrentan los agentes econdmicos”. Entre estos cur-
sos de accion estan los fiscales y financieros (cargos,
ayudas financieras, subsidios, sistemas de reembolso,
incentivos al cumplimiento), los de mercado (basicamente
cuotas o derechos negociables y los seguros) y los rela-
cionados con derechos de propiedad y de uso {propie-
dad, tenencia, concesiones, etcétera).
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La regulacion indirecta abarca puntos que no siem-
pre estan bien definidos para los usuarios, ademas del
desconocimiento o indiferencia sobre los efectos que se
producen a terceros (economias externas positivas o ne-
gativas). Por ejemplo, la cultura de las quemas agrope-
cuarias para limpieza del terreno, la cual es inoperante
en condiciones de sequia extrema y cuando es la fronte-
ra de 4reas de alto riesgo de incendios; la labranza in-
adecuada que origina erosion, lo cual aporta sedimentos
azonas alejadas, como cauces y vases de almacenamien-
to; la alteracién de la biodiversidad, concepto desconoci-
do para muchos gue practican la extraccion de recursos
espontaneos o de manera clandestina.

Ante situaciones de marginacion y pobreza en el me-
dio rural, el aprovechamiento de los recursos naturales,
adecuado o no, puede tener connotaciones de
sobrevivencia. Si no se aplican programas de apoyo con
los gue la poblacién realmente obtenga un beneficio cui-
dando del ambiente, sera dificil convencerlos que por
motu proprio 10 hagan. En estas condiciones, la regula-
cion directa adquiere un enfoque punitivo, que a la larga
no resuelve los problemas.

La efectividad de los instrumentos regulatorios se basa
tanto en sus objetivos y visidn de control como en las
herramientas para aplicarlos. Se pueden tener instrumen-
tos legales de gestién y regulacion muy avanzados, pero
si no existen la voluntad o los recursos materiales nece-
sarios para su instrumentacion, los resultados podrian ser
los mismos que si no existieran, pues, en general, la
normatividad ambiental no es coercitiva, Ademas, las nor-
mas se basan generalmente en elementos o factores que
no se relacionan con ninguna evaluacién de costo-
benefico y aunque se acepten o se implementen, su eje-
cucion representa altos costos para garantizar su obser-
vacion (Pearce, 1985).

De lo anterior se desprende que como parte de la re-
gulacién indirecta deben desarrollarse programas de di-
fusion y educacion para el manejo y aprovechamiento
dptimo de los recursos naturales y de proteccion ambien-
tal, que permitan obtener beneficios tangibles con el apro-
vechamiento del entorno y crear una conciencia social
sobre la problemética de conservacion y mantenimiento
del equilibrio ecolégico.

El documento de la CEPAL/PNUMA (1998) es muy
claro en cuanto a la conveniencia de incorporar instru-
mentos economicos en la gestién ambiental para atenuar
las caracteristicas de inflexibilidad y caracter punitivo de
la regulacion directa. Menciona, entre otros aspectos, la
aplicacion de autofinanciamiento en el control de los im-
pactos sobre el medio ambiente, favorecer la
“desregulacion” y revalorizar el papel del mercado en la
asignacion de los recursos naturales que la regulacion

directa puede haber llegado al limite de su eficacia y que
es conveniente aplicar el concepto de prevenir, mas que
reparar o mitigar. Es claro que lo anterior puede darse
solamente cuando todos los sectores sociales adquie-
ren conciencia de la importancia que reviste la conserva-
cién del medio ambiente y de su interrelacion con todas
las actividades humanas.

En el manejo de los instrumentos de regulacion indi-
recta se corre el riesgo de olvidar aspectos de importan-
cia definitiva —sobre todo para un pais en desarrollo—
de tipo social, cultural e histérico. Es claro que los instru-
mentos directos no se pueden eliminar, aungue si se pue-
den combinar de forma éptima con los indirectos, sobre
todo si se consideran los componentes mencionados.

En una economia de mercado, el medio ambiente po-
drfa manejarse como un bien econdmico, es decir, de
acuerdo con las condiciones de oferta y demanda (y de
hecho asf sucede). El resultado es que los cambios que
en él se imprimen dependen de la demanda de! produc-
to o de los beneficios econdmicos que se estén obte-
niendo. En este caso, la conservacién del ambiente de-
pendera de las relaciones sociales de producciony de la
tecnologia de aprovechamiento, asi como del interés de
explotarlo a una tasa que no rebase la capacidad de re-
generacion de los recursos naturales, cuidando, ademas,
de identificar y evaluar las externalidades, para que no
resulten en un costo ambiental disfrazado. La ilustracion
1 es una representacion esquematica de este punto, don-
de Q hace alusién al nivel de actividad econémica; A,, a
la capacidad méaxima de absorcién del medio ambiente;
©, a la degradacion ambiental (se asume que es una
funcién creciente del nivel de produccién), y £ representa
el punto de equilibrio de Q en el nivel Q,, © y A,. Asi, sila
produccion se mantiene en Q,, &l nivel de degradacion ©
sera asimilado por la capacidad de absorcion A;; en con-
secuencia, el medic ambiente se regenera y se pude se-
guir produciendo el nivel Q,. Sin embargo, si la produc-
cion llega a ser superior a Q,, digamos Q,,, © superara la
capacidad maxima de absorcion del medio ambiente A,,
de manera que la capacidad de absorcién se minara y
pasara a un nivel inferior, representado por A,, fo cual obli-
ga, si se quiere mantener el equilibrio entre Q, © y A, a
reducir la produccion hasta Q,, porque en dichc punto se
intercepta A, (ahora el nivel maximo de absorcién) con ©
y garantiza la regeneracion de los recursos naturales. En
este sentido, los volimenes de produccidn, con su con-
secuente nivel de degradacion, superiores a la capaci-
dad de absorcién maxima, traen consigo externalidades
negativas disfrazadas en la forma de mayor empleo, be-
neficios econdmicos, etcétera, lo que dara lugar a un cir-
culo vicioso: menor capacidad de absorcion versus me-
nor produccion.
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De acuerdo con Panayotou (1994), se tiene la tenden-
cia de aplicar los principios econémicos a objetivos am-
bientales, en virtud de que la regulacién directa no ha
tenido los resultados esperados, ademas representa al-
tos costos tanto por el seguimiento e implementacion
como para los afectados.

Interés privado versus interés social

‘Las discrepancias entre intereses privados e intereses
sociales explican buena parte de los fendbmenos de dete-
rioro ambiental y pueden, en el corto y mediano plazos,
en ausencia de una polftica ambiental explicita, intensifi-
carlos o favorecer el desencadenamiento de procesos
nuevos” (CEPAL/PNUMA, 1998).

Si por un lado el sector privado aprovecha recursos
econdmicos no producidos o recursos ambientales y, por
el ofro, el impacto ambiental negativo lo recibe la socie-
dad —el costo marginal privado (Cmgp) es menor al costo
marginal social (Cmgs)—, es el Estado, a través de la
regulacion directa, el que debe procurar un equilibrio en-
tre el uso de dichos recursos —independientemente de
su demanda (D)— con las alteraciones ambientales y el
nivel de afectacién que la sociedad esté dispuesta a acep-
tar o soportar. En este sentido, la teoria econdmica pro-
pone la implementacion de impuestos tipo Pigou (Baumol
y Oates, 1982), los cuales tienen la caracteristica de
internalizar las externalidades negativas, resarciendo asf,
los dafos causados a la sociedad.

La ilustracion 2 representa de forma gréfica la situa-
cion anterior en un contexto de competencia perfecta. El

llustracion 1.

Degradacién ©, asimilacion del sistema (A)

N

EA
Aq

Az

~ "
> Produccioén

sector privado con el nivel de produccion (Q,) maximiza
sus utilidades, debido a que en el punto a se intercepta el
precio {P) de mercado con su costo marginal (Cmgp)
—condicion para lograr el maximo de utilidades—; sin
embargo, el costo marginal social (Cmgs) alcanza el ni-
vel representado por el punto b, mayor a a, debido a las
externalidades negativas. Para igualar el Cmgp con el
Cmgs, el Estado debe implementar un impuesto tipo
Pigou, igual a la distancia ab, lo cual llevara al nivel de
produccion del sector privado hasta el punto Q. Asi, &l
Cmgp alcanzara el nivel representado por el punto ¢, mis-
mo gue al sumarle el impuesto pigoviano, igual a ab, que
equivale a cd, dara por resultado la interceptacion del.
precio de mercado con el costo marginal social; es decir,
se internalizaran las externalidades negativas. Es claro
gue el Cmgs siempre es mayor al Cmgp, por lo que para
resarcir el dano que el sector privado causa al sector so-
cial, el Estado debe implementar un impuesto que retri-
buya los costos de la destruccion y degradacion de los
recursos econémicos no producidos y del medio ambien-
te. El costo econdmico que el sector privado impone a la
sociedad se refleja en una menor capacidad de absor-
cién por parte de los ecosistemas.

Uno de los principales problemas en materia de alte-
racion ambiental es la poca informacién disponible y la
reducida difusidn en cuanto a la importancia de los recur-
s0s naturales en el mantenimiento de los ecosistemas;
esto se explica con el hecho de que es comun que los
efectos negativos no sean evidentes en el corto plazo ni
en el sitio de aprovechamiento. Se puede considerar que
el dafo social derivado de este hecho aumenta en saltos
discontinuos, de manera que cada incremento puede

Hustracion 2.
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pasar inadvertido o juzgarse inocuo, hasta que llega a
cierto umbral.

Cuando se hacen evidentes las consecuencias am-
bientales derivadas del aprovechamiento de un recurso,
los intereses creados hacen dificil revertir su uso corrien-
te, ya que generalmente se ha creado una dependencia
socioecondmica local o regional, por lo que se esgrimen
argumentos como el que se reciben numerosos benefi-
cios representados por el mismo bien de consumo pro-
ducido y por la derrama econdmica que se genera en el
proceso, pasando por alto las economias externas nega-
tivas, gue normalmente, en el largo plazo, seran superio-
res a los “beneficios” gue hoy se obtienen.

Es dificil crear conciencia cuando las afectaciones son
en la biodiversidad o en elementos o funciones del
ecosistema poco evidentes para la gente comun, pero
cuando existen dafios a la salud o en sus bienes, de in-
mediato se toma conciencia, hay un cambio de opiniény
se presiona para que se suspendan o modifiquen las ac-
tividades que los afectan. También es comun encontrar
grupos organizados que, pasando por alto los procesos
naturales y siguiendo ciertos intereses (generalmente eco-
ndmicos), esgrimen argumentos ecoldgicos para promo-
ver o suspender el uso de algun producto o actividad
(como proponer el uso de supuestos “plaguicidas
ecolbgicos” o frenar proyectos por la influencia de intere-
ses de competidores en el mercado, respectivamente).

Limitantes para la conservacion del ambiente
Tenencia de la tierra

La indefinicidon e inseguridad en la tenencia de latierra ha
sido una de las principales causas del subaprove-
chamiento y deterioro de los recursos naturales; esto es
evidente cuando, por ejemplo, se trata de recursos reno-
vables esponténeos que pertenecen a la comunidad o a
la sociedad en su conjunto. Individualmente no se tiene
bien definido el sentido de propiedad y el criterio de apro-
vechamiento es de extraccion. Tal es el caso de los bos-
ques y la biota en general y de las pesquerias y del agua,
en particular. Para el caso de la agricultura, se forma un
circulo vicioso en el que a partir de la inseguridad en la
tenencia de la tierra se origina que los recursos naturales
gue inciden en ella se aprovechen descuidadamente, con
baja inversion, baja produccién y sin cuidar de su con-
servacion.

Las modificaciones que en 1991 se hicieron al articu-
lo 27 constitucional establecen diferentes limites para la
propiedad privada, asi como la posibilidad de privatizar
tierras ejidales; se persigue promover la produccién al
asegurar la tenencia y hacer mas redituable la aplicacién

de tecnologia. El problema fundamental es que no se con-
sideran las condiciones sociales e histéricas que en mu-
chos casos determinan la pequefa propiedad (o pose-
sion) trabajada familiarmente. Se esta creando una se-
paracién mayor entre la agricultura altamente tecnificada
orientada a la exportacion y la agricultura campesina des-
tinada a la mera subsistencia. Como ejemplo puede men-
cionarse el caso de San Juan, en el estado de Oaxaca.
Es un pequenio valle con 600 ha cultivables, la poblacién
asciende a 2,500 habitantes, su economia se fundamen-
ta en la agricultura y el aprovechamiento de recursos es-
pontaneos, la propiedad estd sumamente atomizada y
se mide hasta en surcos. Si se aplican las modificacio-
nes del articulo 27, considerando que la tierra fuera de
primera calidad y que préximamente se incorporaran al
riego con la construccion de una presa en proyecto (La
Roca), sblo tres propietarios podrian usufructuarla. {&y los
2,497 habitantes restantes?). En estas condiciones, la
conservacion de los recursos es cuestion secundaria, ya
que se trata de sobrevivir, obteniendo los recursos de don-
de se pueda, aun a costa del deterioro de las cuencas
(Sénchez, 1992).

Iniquidad y pobreza

Debido a la globalizacién y a la introduccién de los me-
canismos de mercado, la produccion con sistemas tradi-
cionales ha sido relegada a segundo plano; se han vuel-
to obsoletos frente a la apertura de un mercado cada vez
més competitivo que requiere de alta tecnologia. Esto ha
ocasionado una ampliacion de la brecha entre grandes y
pequefios productores.

CEPAL/PNUMA (1998) menciona que: “la dinamica de
los procesos de deterioro ambiental esta asociada por lo
comun con situaciones de marginacion social y de po-
breza", ya que: “frecuentemente, las comunidades po-
bres de las zonas rurales adoptan formas de apropiacion
del patrimonio natural que aungque puedan servir para ali-
viar de manera transitoria necesidades insatisfechas, por
sus deficiencias tecnoldgicas no pueden garantizar su
propia sostenibilidad y conducen a una disminucion de
la oferta y la calidad del patrimonio ambiental”. Por otro
lado, se menciona que “los bajos niveles de educacion
en las zonas rurales dificultan el acceso a informaciény a
tecnologias que permitan solucionar los problemas de
ingreso mediante el empleo productivo y ambientalmente
sano, y mediante el desarrolio de actividades
ambientalmente sostenibles, socialmente viables y eco-
némicamente rentables”.

Las aseveraciones anteriores tienen el riesgo de en-
tenderse errbneamente. Parece que se plantea que los
pobres, por serlo, “impactan el ambiente de manera ne-
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gativa”, siendo que probablemente ya se superé la ca-
pacidad de carga o se carece de los medios (econdémi-
cos, sociales, educativos, tecnoldgicos, etcétera) para
realizar un aprovechamiento ambientalmente sustentable.
En estos casos habra que entender los origenes de la
pobreza y la marginacion, puesto que este estrato de la
pablacion, por sus condiciones, no puede participar en
una economia de mercado. Las alteraciones ambienta-
les en este contexto tienen clara explicacion en la
marginacion.

Causas institucionales

Entre las principales limitantes para llevar a cabo una ade-
cuada gestion ambiental estén las siguientes: la gran dis-
persion en las responsabilidades en materia ambiental,
el traslape y conflicto de competencias entre las diversas
entidades gubernamentales, los intereses por controlar
el aprovechamiento de los recursos naturales, la reduci-
da autonomia de las autoridades ambientales, las dificul-
tades por parte de los ciudadanos para cumplir con las
normas ambientales, insuficiencia de recursos financie-
ros e impunidad frente a los delitos ecoldgicos, y la per-
manente violacion de la legislacion ambiental (CEPAL/
PNUMA, 1998).

Parece que en México se adolece alin de criterios (éti-
cos) en la elaboracién de la componente ambiental de
los proyectos, ya que, salvo excepciones, se ha trabaja-
do con el objetivo implicito de contribuir a su aprobacion,
buscando justificantes ambientales mas que la definicion
y determinacién de la magnitud de las alteraciones vy las
medidas para atenuarlas. Se ha actuado bajo el criterio
de "el que paga manda", aunque en realidad el que de-
grada el ambiente no paga y menos aln lo recupera o
rehabilita.

Politica econémica versus politica ambiental

Es un hecho que las alteraciones ambientales estén en
funcion del nivel o intensidad del aprovechamiento de los
recursos, asi como de la tecnologia empleada, las accio-
nes para la prevencion de la contaminacion, los instru-
mentos legales o de control directo, las relaciones socia-
les de propiedad y los objetivos en cuanto a la conserva-
cién ecoldgica versus los aprovechamientos econdémicos.

Una politica econémica equivocada con frecuencia tie-
ne efectos negativos sobre el medio ambiente. Las re-
percusiones se presentan aun antes del agotamiento o
del deterioro evidente de los recursos; tal es el caso de
las cuencas, que por alguna razén escapan a la
normatividad existente o a las politicas ambientales, en
donde se tienen alteraciones de la cubierta vegetal (por

deforestacion, pastoreo excesivo, agricultura,
asentamientos humanos, etcétera) y la invasion de cau-
ces, que originan el incremento de los picos de las aveni-
das y el acarreo de azolves (como ocurrid con las inun-
daciones ocasionadas por el huracan Paulina en 1998).

Para el caso de la contaminacién con ciertos tipos de
descargas y desechos, los efectos son poco evidenies
en el corto plazo; sin embargo, se pueden tener efectos
cronicos en la salud humana y en los ecosistemas. Es
por ello que frecuentemente se prescinde de las medi-
das preventivas, pues éstas se tomaran "a su tiempo”,
cuando quizé los efectos sean enormes o dificilmente
reversibles (piénsese en la deforestacion en Uxpanapa,
Veracruz; la contaminacion con arsénico o plomo en La
Laguna, Coahuila, originada por la empresa Pefioles de
Torredn, Coahuila; la contaminaciéon con agroquimicos en
los distritos de riego y lagunas litorales; en la mortandad
de aves en la presa De Silva, Guanajuato, etcétera).

El no incluir criterios y politicas ambientales preventi-
vas puede ser por desconocimiento de las consecuen-
cias de proyectos de aprovechamiento de recursos natu-
rales o del desarrollo en general, 0 como una accion de-
liberada para abatir los costos (o maximizar las ganan-
cias). En ambos casos, “la cuenta” se pospone y se pa-
gara después con medidas de rehabilitacién y recupera-
cion ecoldgica o con la salud y el bienestar de las futuras
generaciones.

Para una efectiva proteccidon ambiental se necesita,
aparte de lo indicado lineas arriba, la voluntad de las au-
toridades y una organizacion social adecuada para ha-
cerlo, ademas de la preparacion suficiente para entender
la dinamica de los ecosistemas y los recursos naturales,
su importancia y las formas para su proteccion. Frecuen-
temente, lo que hacemos es crear una burocracia am-
biental que entorpece el desenvolvimiento y la aplicacion
de las medidas necesarias y, que al final, no resuelve nada.

Las recurrentes crisis econdmicas han tenido influen-
cia definitiva en el deterioro ambiental. La presién de uso
de recursos para solventar una situaciéon econdémica pre-
caria ha ocasionado que se establezcan aprovechamien-
tos sin control alguno, con diversas repercusiones. La al-
teracion o destruccion de la cubierta vegetal de las cuen-
cas, por ejemplo, finalmente acentla las inundaciones;
igualmente, en relacion con la fauna silvestre (terrestre y
acuética), los campesinos marginados se ven obligados
ala caza o pesca para completar su dieta o para obtener
ingresos por su venta y comercializacién, causando pér-
dida de diversidad biologica y alteraciones en el equili-
brio ecolégico.

Nivel de actividad econdmica

En el modelo econdmico dominante se puede entender
como “nivel de la actividad econdmica” a la capacidad
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de la sociedad para generar bienes de consumo
comercializables (en el mercado nacional e internacio-
nal) y generar riqueza. Sin embargo, para una poblacién
local tradicional, campesina, marginada, “el nivel de acti-
vidad economica” esta en funcién de lo que cada indivi-
duo pueda extraer del medio para sobrevivir, independien-
temente de su influencia en el ambito macroecondmico;
sl la poblacion es pobre, los recursos son escasos v la
presion de uso es grande. Asi es obvio el resultado sobre
ellos y el medio ambiente.

Se menciona con frecuencia que la tecnologia aplica-
da es determinante en la conservacion del ambiente, aun-
que es un hecho que esto depende mas de la tasa de
uso de los recursos. Una sociedad con aprovechamien-
to campesino tradicional del suelo, por ejemplo, conser-
va este recurso y todos los que de alguna manera estan
interconectados (principaimente los hidricos) de manera
sobresaliente si no los sujeta a usos intensivos moder-
nos; por ello, se pude decir que la tasa de deterioro de
los recursos naturales depende de las relaciones socia-
les que se establecen para explotarlos, de las necesida-
des mas inmediatas de la poblaciény de la tasa del cam-
bio tecnoldgico, entre otros. Los cambios tecnoldgicos
pueden ampliar o reducir el umbral de explotacion de los
recursos naturales; de esta manera, la tasa de cambio
técnico con objetivos ambientales puede satisfacer las
necesidades crecientes de la poblacidn sin rebasar la
capacidad de renovacion y amortiguacion o asimilacion
de la naturaleza (esta situacion se representa en la ilus-
tracién 3); empero, la tasa de cambio técnico se des-
prende, usualmente, de una accién deliberada y no de
una actividad espontanea (Koutsoyiannis, 1979).

En lailustracion 3 se observa que con el nivel de pro-
duccién econdmica @, se llega al umbral de degrada-
cion (d) y asimilacién del sistema (A) —punto £,, donde
se interceptan las curvas de asimilacion del sistema (A) y
de degradacion (d,)— Yy ya no se puede aumentar la pro-
duccion sin reducir la capacidad de asimilacion de la na-
turaleza. Sin embargo, al aumentar el cambio técnico con
objetivos de proteccién ambiental, se reduce la veloci-
dad de degradacion (menor pendiente de la curva d) y el
nivel de produccion puede pasar de Q, hasta Q,, preser-
vando la capacidad de asimilacién del sistema —punto
E,, donde se interceptan las curvas Ay d—.

Queda claro que el problema es econdmico-social, y
de estilos y metas de desarrollo. El sistema econémico
dominante esta enfocado a producir mas para més per-
sonas, pero principalmente para generar utilidades a costa
de lo que sea y de quien sea, para exportar y generar divi-
sasy, en consecuencia, para producir ganancias. El siste-
ma econdmico campesino, generalmente, esta enfoca-
do a producir lo necesario para vivir en un ambito rural,
con tecnologia tradicional, conservadora del ambiente.

Quiza uno de los problemas ambientales mas rele-
vantes de la sociedad actual es la disposicion de los de-
sechos que generan procesos de produccion masiva. Los
planteamientos econdmicos para el desarrollo —basa-
dos en la produccidn y consumo en masa— han hecho
de la sociedad un monstruo derrochador, producter de
desperdicios y alterador del ambiente. Solo con el replan-
teamiento de los estilos de desarrollo v el impulso a la
innovacion tecnoldgica se puede vislumbrar alguna solu-
cion en el largo plazo. La sobrevivencia de la sociedad
depende de ello.

Gasto plblico
Efectos ambientales de la reduccion del gasto publico

Con las restricciones del gasto publico se dan efectos de
corto plazo, como destruccion de sistemas productivos,
contaminacion, desaparicién de fauna, etcétera. Los efec-
tos a mediano y largo plazos estan representados por
inundaciones, azolvamiento de presas, etcétera. Brzovis,
1990 (citado en CEPAL/PNUMA, 1998), desarrolla una ex-
celente sintesis de los efectos de la reduccién del gasto,
la cual se reproduce en el cuadro 1.

Efectos ambientales de la reasignacion del gasto publico

La reasignacion del gasto publico generalmente se lleva
al cabo cuando se presenta una crisis econdémica que se
refleja en una devaluacion de la moneda y la elevacion

llustracion 3.

Degradacién (d), asimilacion del sistema (A)

/N
(do)
@)
E, //Cambio técnico /
[l E, A
| 1
| 1
1 I
| |
! 1
l 1
| I
[ I
| 1
! ! ~ v
Produccién (Q)
Qo o 7
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de la inflacién; sus efectos mas sobresalientes e inme-
diatos son los siguientes: a) disminucion del precio de un
bien o servicio en relacidn con los de importacion; b) dis-
minucion del salario en términos reales y reduccion del
precio de las materias primas y del nivel de la actividad
econdmica. Asl, y a pesar de sus consecuencias, con la
devaluacién de la moneda aumenta la competitividad in-
ternacional de la economia.

En términos generales, se puede afirmar que la politi-
ca dereasignacion del gasto pdblico repercute en el me-
dio ambiente, pues se intensifica la agricultura de expor-
tacion, se ejerce mayor presion sobre los bosques, se
incrementa el uso (o presidon de uso) de ecosistemas pro-
tegidos y fragiles, tales como manglares, reservas de la
biosfera, etcétera (CEPAL/PNUMA, 1998).

Es comUn que la gestion de recursos naturales reno-
vables esté enfocada a acciones sectoriales, no
enmarcadas de forma holistica. Por experiencia se sabe
que cuando existe dispersion o concurrencia de atriou-
ciones y obligaciones, éstas se disipan entre los
involucrados, teniéndose generalmente respuestas len-
tas, ineficientes e insuficientes. Aqui cabrfa preguntar
{Hasta ddnde las politicas de “"desregulacion” y de re-
duccién del gasto publico se estan llevando a cabo en el
momento adecuado y de acuerdo con las condiciones
sociales, politicas y econdmicas del pais, evitando agran-
dar la brecha entre ricos y pobres, ademas de conservar
los recursocs naturales? )

El principio de que el que contamina paga, puede ser
un incentivo para no controlar la contaminacién, si no re-
sulta atractivo hacerlo en el &mbitc econdmico. A un con-
taminador le puede convenir mas seguir contaminando
que hacer grandes erogaciones para su control. Ademas,
la contaminacion no se resolvera si los fondos recauda-
dos por los permisos de descarga no se utilizan efectiva-
mente en la construccién de instalaciones para tratar los
efluentes, como ha sucedido en muchas cuencas del pais.

Instrumentos para la conservacion de recursos

a) Incentivos de mercado. Los incentivos fiscales y car-
gos liberan impuestos a las inversiones; se exentan de
tributos las areas cuyos recursos de interés estan en
explotacion y se favorece a éstos en términos fiscales.

b) Incentivos orientados a la conservacion de la
biodiversidad. En la legislacidn se debe contemplar la
identificacion y proteccion de especies de flora y fau-
na (vedas y control de la extraccion, explotacion,
comercializacién y exportacién, entre otras). Induda-
blemente, los sistemas de areas protegidas son el
principal instrumento para la conservacién de la
biodiversidad.

c) Instrumentos orientados a la conservacion del agua.
Respecto al marco juridico, en la Ley de Aguas Nacio-
nales se marca el cobro de derechos en diferentes con-
ceptos, como instrumento econdmico de regulacion.

d) Instrumentos de cargo o incentivo. Pueden asociarse
con la gestién ambiental, como los aplicados a des-
cargas residuales de industrias a cuerpos receptores.
Los cargos aplicados al pago de derechos por des-
cargas, bajo el principio de que “el que contamina
paga” tienen la finalidad de recaudar fondos para la
concentracion de las descargas y su tratamiento. El
hacer autosuficiente un sistema de estos va mas alléa
del simple pago de derechos, ya que los proyectos
incluyen su construccion y los gastos de operacion
de las plantas. Esto Gltimo parece ser un factor de
fracaso de los proyectos, tanto por la falta de
financiamiento como por problemas de organizacion,
ademas del incremento de la poblacion y las activida-
des industriales, o bien por la vigilancia deficiente para
detectar y eliminar las descargas clandestinas.

e) Subsidios. En algunos casos su aplicacién ha tenido
efectos ambientales negativos, como las bajas tarifas
de riego que dan origen a desperdicios de agua y pro-
blemas asociados con la escasez, asi como a una
fuerte competencia social por los recursos, creacion
de salinas, percolacion, etcétera; también se incluye
la falta de mantenimiento, misma que afecta la infra-
estructura y la eficiencia de los sistemas.

Es clarc gue los instrumentos econdmicos suscepti-
bles de aplicarse como parte de estrategias y politicas
de conservacion tendran que ser eficaces, eficientes, flexi-
bles y predecibles, tener claros sus propdsitos, ser via-
bles juridica e institucionalmente, tener la capacidad y
cubrir los costos de la gestion, considerar la equidad y
que tengan impacto fiscal y econémico (CEPAL/PNUMA,
1998).

Se pueden observar dos problemas principales para
lograr una eficaz proteccion del medio ambiente y de los
recursos naturales:

a) El que se refiere a la privatizacion de muchas empre-
sas y actividades que antes estaban en manos del
sector publico y la globalizacion de la economia. Por
un lado, esté el hecho de que la naturaleza de las
empresas se fundamenta en las fuerzas del mercado,
buscando la ganancia méaxima. Si en un momento
dado es atractiva la rentabilidad del aprovechamiento
de un recurso, las empresas buscaran la explotacién
maxima, mas que la éptima. Por otro lado, la moder-
nizacion de los sistemas de comunicacion permite
conocer y actuar en todos los mercados del planeta
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Cuadro 1.
Propdsitos Instrumentos de Acciones Procesos de Impactos, nuevos procesos
iti i i eterioro . -
generales politica inmediatas det Corto/mediano Mediano/largo
plazos plazos
*Reducir el *Concentracion del *Reduccién o *Invasion de areas *Depredacion y riesgo | *Conversion de 4reas a
déficit fiscal. presupuesto de supresion de protegidas con de pérdida de especies |actividades agricolas y
gastos corrientes y de | actividades de propositos de ecoloégicamente ganaderas.
capital en el sector fiscalizacion. extraccion ilegal de valiosas.
publico. especies valiosas.
*Mejorar el *Disposicion *Contaminacién en el *Contaminacion de areas
balance inadecuada de medio urbano. agricolas, acuicolas y
comercial. desechos recreacionales.
industriales.
*Postergacian, *Deterioro de
reduccién o infraestructuray
supresion de servicios
inversiones en sanitarios
obras nuevas y en | municipales.

reposicion y
mantenimiento
de obras existentes.

*Ausencia o deterioro
de obras de proteccién
correccion de procesos
de sedimentagcion,
tdestruccid, cauces,
etcétera.

*Incidencia exagerada
de fendmenos naturales
extraordinarios.

*Deterioro de infraestructura
isica por azolvamiento de
presas, dafnos a equipos,
etcétera.

*Reduccién o
supresion de
estudios de
evaluaciony
mitigacién de
impactos
ambientales.

*Ejecucion de proyectos
yectos sin consideracién
de impactos negativos
a efecto de evitarlos o
minimizarlos.

*Reduccién del
crédito interno.
*Limites a la
expansion de la oferta
monetaria.

*Reduccioén de
inversion y nivel
de operacion del
sector privado;
depresion de la
actividad
urbano-industrial.

*Menor acceso de
sectores pobres a
servicios de salud y
educacion.

*Migracién interurbana
y expansion de tugurios.

*Calda de salarios,
aumento del desempleo
y subempleo, menor
disponibilidad y mayor
precio de alimentos,
causando el aumento
de pobreza urbanay
restringiendo
perspectivas

migrantes rurales.

*Destruccién de
ecosistemas valiosos,
formaciones singulares,
paisajes, etc. durante la
ejecucion de proyectos.

*Mayor incidencia de
enfermedades,
desnutricion, mortalidad
infantil.

*Incremento de la
presion sobre areas de
laderas y frontera para
lefia y cultivos.

*Procesos multiples
de deterioro.

*Deterioro cultural.
*Asentamientos en areas
no apropiadas.

Fuente: Brzovis, 1990, citado en CEPAL/PNUMA, 1998,
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de manera instantanea, por lo que el aprovechamien-
to de un recurso dificilmente quedara excluido cuan-
do se le demanda.

_b) E! problema relativo a la regulacion directa ejercida
por el sector gubernamental. En esto se puede
preguntar si esta libre de toda desviacion que impida
la proteccién real y eficaz de los recursos (leyes,
reglamentos y normas incompletas y ad hoc a cada
problematica; desconocimiento de las reacciones
ambientales de los recursos al quedar sujetos a
explotacion; falta de interés genuino de control del
deterioro ambiental; falta de personal calificado;
ineficiencia administrativa; corrupcion; etcétera).

Conservacion de la biodiversidad

El planteamiento del deterioro ambiental en el mundo se
establece con base en la destruccion acelerada de los
sistemas naturales, en el aumento de la poblacion huma-
na vy, en consecuencia, el incremento de sus necesida-
des, y por ello la fuerte presion de uso a que estan suje-
tos los recursos naturales renovables.

La posicion geogréfica y el complicado relieve de nues-
tro pals originan notables cambios en las condiciones
edéficas, y climaticas o microclimaticas, permitiendo la
presencia de numerosos ecosistemas diferentes, ricos
en biodiversidad. Todo esto es una gran ventaja respecto
a las actividades agropecuarias, silvicolas vy forestales.
Sin embargo, la simplificacion tecnolégica representada
por la homogeneidad en proyectos regionales de apro-
vechamientc de recursos (flora, fauna, suelo y agua, ba-
sicamente) gue no consideran esas variaciones repre-
sentan un riesgo para la optimizacion de la produccién y
la conservacion ecolégica. En estos casos no se aprove-
cha el potencial natural de los diferentes sitios ni se con-
serva su potencial productivo.

El mantenimiento de las areas con vegetacion natural
es indispensable para la conservacién a largo plazo de
las cuencas; con ello, ademas, se contribuird al manteni-
miento de las condiciones climaticas locales y globales y
se permitira la existencia de refugio de especies de flora
y fauna.

Para el caso de la vegetacion de zonas tropicales, toda
decisién sobre su manejo deber llevar implicito el mejo-
ramiento de la calidad de vida de la poblacion; irénica-
mente, la poblacién asentada en los ecosistemas mas
ricos en biodiversidad es la que presenta una marcada
pobreza.

Detener los procesos de degradacién de los recursos
bidticos demanda la cooperacion de instancias multiples
que aborden los problemas desde diferentes angulos:
disminucion de las tasas de crecimiento de la poblacion,

combate de las causas de la pobreza, disminucion del
calentamiento de la Tierra por el efecto inducido de inver-
nadero, manejo sustentable de los recursos, reduccion
de la deuda externa de los paises en vias de desarrollo,
etcétera.

El sector hidraulico debe involucrarse en proyectos
como los relacionados con el manejo ambiental de las
cuencas, y la conservacién y el manejo sustentable del
recurso hidrico en las diferentes regiones del pais, entre
otros.

Conservacion de ecosistemas acuaticos

El deterioro de los cuerpos de agua esta representado
por alteraciones del habitat, contaminacion urbano-indus-
trial, disminucién de los gastos debidos al aprovecha-
miento del agua en las cuencas, crecimiento agricola
desordenado, y erosién y deforestacion en las cuencas
de captacion. _

Los servicios ambientales de los ecosistemas
acuaticos no siempre son evidentes, razén por la que
frecuentemente no se incluyen en los planes de desarrollo.
Las marismas, por ejemplo, proporcionan proteccion
contra inundaciones, funcionan como almacén de
nutrientes y plantas purificadoras. constituyen un habitat
para la fauna, incluyendo la que soporta pesquerias,
etcétera (Bucher et al., 1997).

La construccién de obras hidraulicas sin una visién
de sustentabilidad puede originar el deterioro de los
sistemas litorales cuando no se mantiene un gasto que
garantice una mezcla adecuada de agua marina y dulce,
ademas del equilibrio en el arrastre litoral que mantiene
periodos de apertura y cierre natural de las bocas
lagunares. Las lagunas litorales y los cuerpos de agua
costeros tienen especial importancia ecolégica, ya que
poseen una vasta diversidad de flora y fauna, previenen
y regulan las inundaciones, previenen la intrusién salina
en las zonas costeras, funcionan como trampa de
sedimentos, contaminantes y nutrientes, ademas de que
pueden ser explotadas con fines turisticos.

Un sistema lagunar o cualquier parte de una cuenca
esta relacionado funcionalmente con otras partes de la
misma, por lo que es menester aplicar un enfoque holistico
en toda planeacién de uso de recursos, dando el pesoy
laimportancia que tienen los elementos del sistema global
en la parte o funcion que se quiere modificar.

Bucher et al. (1997) plantean que para implementar
una politica sustentable y el ardenamienta de los recursos
hidricos se requiere un enfogue integral, con una visién
de orden que considere a estos ecosistemas integralmente
—toda la cuenca—, a partir de planes de largo plazo y
que incluya aspectos ecolégicos, econdémicos y sociales.
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La politica que el Banco Interamericano de Desarrollo
(Bucheret al., 1997) sugiere para integrar la conservacion
y el ordenamiento sustentable de los sistemas acuéticos
es: a) adoptar un enfoque ecosistémico (que incluya
sistemas funcicnales completos, como cuencas o llanuras
aluviales, en sus partes fisicas y bidticas); b) planeacién
a largo plazo, que incluya aspectos ecoldgicos, sociales
y econdmicos, y ¢) establecer un equilibrio entre
privatizacion y globalizacion de la economia.

Es desafortunado que prevalezca el enfoque correctivo
sobre el preventivo. La tasa de deterioro actual no permite
posponer la instrumentacion de mecanismos y acciones
que lo eviten; sus consecuencias ya se estan detectando
como inundaciones, deslaves y sequias, entre otras.

Si se considera que los ecosistemas prestan un
servicio que representa un valor econdmico, el destinar
recursos para su proteccion y conservacion, mas que un
gasto, es una inversion redituable. Puede ilustrarse con
numerosos ejemplos, como son los casos, entre otros,
de obras y acciones de manejo para la rehabilitacion de
cuencas, control de malezas acuéticas, aplicacion de
incentivos fiscales diversos, el establecimiento de un gasto
ambiental.

Hay que eliminar la idea de que las cuestiones
ambientales son impedimentos para el desarrollo
econdmico. Por el contrario, son elementos que permitiran
la conservacion de dichos recursos naturales, asf como
su aprovechamiento en el largo plazo, de manera que al
cuestionar las formas actuales (dilapidatorias) de
aprovechamiento de los recurscs, se implementen e
instrumenten acciones para su conservacion (Bucher et
al., 1997).

Es claro que cuando existen condiciones de pobreza,
las politicas de desarrollo se centran en aprovechar los
recursos para superar en el corto plazo dicha situacion.
Asi, se cae facilmente en un circulo vicioso pobreza-
agotamiento-mas pobreza-mayor agotamiento de los
recursos naturales. Con la globalizacién de la economia
se corre el riesgo de seguir aplicando indiscrimi-
nadamente el concepto de beneficio/costo, sobre todo si
se tienen presiones por la competitividad en los mercados,
tanto nacionales como internacionales, y por ello se
contemplan los beneficios del aprovechamiento de un
recurso sélo en el corto plazo. Es entonces cuando se
corre el riesgo de sobreexplotar y danar al ambiente en
aras de una mayor competitividad econdmica.

. Cuando no se regula correctamente el uso sustentable
de los recursos naturales hay riesgos, ya que al sector
privado le interesa mas la rentabilidad econdmica que la
conservacion de los recursos; ademas, aln existe la
tendencia de tratar de manera individualizada los efectos
y las causas de la destruccidn y degradacion ambiental

derivadas, principalmente, de las actividades productivas,
mas que como los efectos globales del desenvolvimiento
social en su conjunto. En este sentido, para el caso
latinoamericano, Bucher et al (1997) mencionan que: “Si
no se establecen instituciones encargadas del medio
ambiente y marcos reguladores adecuados en los planos
nacional y local, las empresas privadas no ajustaran su
comportamiento en el mercado a las necesidades del
desarrollo sostenible de los recursos de agua dulce”.

Puede plantearse una rentabilidad ambiental como
contraparte de la econdémica. Si el desarrollo se funda-
menta en el aprovechamiento de los recursos naturales,
la rentabilidad ambiental sera la base para alcanzar un
aprovechamiento econdmicamente éptimo en el largo
plazo. Sino es asi, el capital natural se agotara, y no sélo
el implicado directamente (como insumo) en la actividad
econdmica de que se trate, sino el conjunto de recursos
interrelacionados en términos ecoldgicos. El caso de la
degradacién o destruccion de un bosque, por gjemplo,
puede afectar la cosecha de agua vy la vida util de las
presas.

La participacion de organizacioness civiles en el control
del aprovechamiento y manejo de los recursos naturales
se hace cada dia mas importante, tanto, que en muchos
casos se estan transformando en los mas efectivos
vigilantes o reguladores. Por ello habré que encauzarla y
fomentarla a través de la promocién de organizaciones
civiles involucradas con una actividad o recursos en un
sitio o region, tal es el espiritu de la Ley de Aguas
Nacicnales al plantear los consejos de cuenca en México.

Derivado de los trabajos en el rio Mississippi, a raiz de
la gran inundacién de 1993, Bucher et al. (1997)
mencionan los siguientes beneficios derivados del manejo
y de la restauracion de marismas: a) la restauracién del
paisaje; b) la restauracion del habitat; c) el control de
sedimentos; d) la ordenacion de cuencas en tierras altas,
y e} el realce econémico. Se hace énfasis en que el
restablecimiento de las funciones hidrolégicas dan lugar
a la regeneracion de la vegetacion original y, con ello, se
refuerzan las funciones de mejoramiento de la calidad
del agua, la retencién del agua de lluvia, la reduccién de
las inundaciones, la estabilizacion del suelo, la recarga
de acuiferos, la restitucion del ciclo de nutrientes y el apoyo
a la cadena alimentaria.

Uso eficiente del agua

La conservacion de los recursos naturales implica un
aprovechamiento racional que permita su continuidad;
para ello, se necesita practicar un uso eficiente.de dichos
recursos en donde se involucren acciones de control de
la cantidad y calidad, con la implantacién de tecnologia
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ad hoc, asi como consideraciones de las componentes
economicas, sociales, culturales y politicas. Algunos
autores —comoe Collado (1998)— toman como eje el uso
eficiente, ubicandolo como una envolvente de la
conservacion y ésta, a su vez, como el producto de la
reduccion en su uso a través del ahorro o reduccion de
pérdidas. El mismo autor hace referencia a que las
acciones para el tratamiento de agua; “seran de nulo
beneficio si no existe una organizacion, institucién o
agencia adecuada para instrumentar el sistemay llevar a
cabo las actividades involucradas en el manejo de la
calidad del agua, dentro del contexto de un manejo
integrado de los recursos hidraulicos”.

Manejo de cuencas

En una cuenca, €l agua es el vehiculo de acarrec de
materiales. Asi, las zonas bajas reciben el impacto de las
actividades de aguas arriba. Desde el punto de vista
ecologico, el acarrec natural de materiales hace que las
zonas bajas sean las de mayor productividad del planeta,
al concentrar los nutrientes, como en las lagunas litorales.

Aungue una cuenca es un sistema que funciona con
el agua como el elemento que conecta todas las partes
del sistema, puede presentar diferencias notables en
cuanto a la presencia y abundancia de los recursos
naturales y, por tanto, en relacién con aspectos sociales,
scondmicos y ecolégicos.

Desde el punto de vista econémico, la cuenca también
puede considerarse una unidad, sobre todo referido a
las externalidades (Callado, 1998). En éstas se incluyen
los costos de los efectos ambientales que se tienen aguas
abajo como producto de las repercusiones o resultados
de las actividades o acciones llevadas a cabo aguas
arriba. Cuando se afectan los factores sociales, culturales
y politicos en una cuenca, se cae en el mismo concepto
de externalidad econdémica. Su convergencia hace
particularmente dificil su evaluacion.

Si se habla de costos econdmicos, tendran gue men-
cionarse también costos sociales y ambientales. En ello
se incluyen cambios y conflictos sociales por el uso de
recursos; el deterioro ambiental que pone en riesgo la
salud o la seguridad de las personas y sus bienes; posi-
bles cambios en las formas de produccién y en la pro-
ductividad de sistemas agricolas, silvicolas, pesqueros y
acuicolas en general; cambios generales del entorno.
Estos cambios dificiimente pueden cuantificarse econé-
micamente, incluso es complicado detectarlos en el cor-
to plazo por la forma paulatina en que se presentan (que
puede llevar décadas). Se incluyen elementos que se
enmarcan en el contexto de calidad de vida, un concepto

subjetivo también, ya que depende de las tradiciones, for-
mas de vida, valores y aspiraciones de cada sociedad.
Una de las funciones de la economia aplicada en el
ordenamiento de cuencas es internalizar las externali-
dades. Sin embargo, primero hay que identificarlas y
luego instrumentar su aplicacién; no obstante, los
grandes esfuerzos en este sentido, los resultados a escala
internacional aun son subjetivos y estan sujetos a
incertidumbre, lo cual se debe, principalmente, a que las
repercusiones (o externalidades) de las acciones de
mejoramiento ambiental se reflejan en el largo plazo. Por
ello es frecuente que en los proyectos simplemente se
realicen evaluaciones financieras y no se consideren los
efectos. Ademds, como se menciond en lineas anteriores,
puede tratarse de imponderables que no pueden
evaluarse (o identificarse) con conceptos econdmicos;
asimismo, es dificil que el usuario de un recurso cominy

- escaso piense en el beneficio colectivo cuando existe

competencia por el uso de ese recurso en particular. El
interés implicito (y frecuentemente explicito) es aprove-
charlo “ya”, antes de gque otros lo hagan, por lo que los
objetivos de equidad y de sustentabilidad pasan a
segundo plano.

Para el manejo de una cuenca y de sus recursos na-
turales es indispensable la coordinacion de los diferen-
tes actores que participan en su aprovechamiento: insti-
tuciones, usuarios y sociedad civil en general, que de al-
guna manera se ve afectada por los cambios que se den
(de produccioén, econdmicos, de contaminacion, de ero-
sion, etcéetera) (Collado, 1998).

Collado (1998) menciona que hay que considerar la
integracion intersectorial en cada uno de los niveles
jerarquicos. La convergencia de numerosos actores en
una cuenca hace que su manejo tenga que representar
una concertacion entre usuarios y autoridades para la
toma conjunta de decisiones, con coordinacién entre los
diferentes niveles jerarquicos, iniciando por el mas bajo.
Las decisiones sobre un conflicto en particular tienen que
regresar al nivel en el que se origind.

Proceso de planeacion del desarrollo hidraulico

Un proyecto se inicia por una necesidad real de la
sociedad respecto a requerimientos de bienes y servicios
que un sisterma natural es capaz de proporcionar. La
presencia de los recursos naturales subaprovechados
puede desencadenar el planteamiento y desarrollo de
proyectos de uso, con la implantaciéon de infraestructura
y aplicaciones tecnolégicas especificas (siempre y cuando
esté probado dicho subaprovechamiento), los requeri-
mientos reales del mercadoy la necesidad de la sociedad
de aprovechar tal recurso, el financiamiento para hacerlo
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y la organizacion institucional para permitir su uso
sustentable. A partir de esto se inicia un proceso de
planeacién en el que la idea original desemboca en un
objetivo global y, a la vez, preciso: el aprovechamiento
del recurso y la consecuente contribucion a solucionar
problemas socioecondmicos.

Las etapas posteriores, en cada nivel, profundizaran
en los temas que permitan un aprovechamiento
sustentable, enfatizando los puntos o factores criticos
que podrian limitar el cumplimiento de las metas y de los
objetivos.

En la etapa de gran visién se requieren estudios
someros, que refuercen la idea criginal del proyecto para
tomar la decision de pasar o no a una etapa de estudios
de mayor profundidad (de prefactibilidad), que permitan
definir con mayor certidumbre los puntos importantes
detectados en la etapa anterior. Se pasara, en su caso, a
los estudios de factibilidad, que definen con precision las
formas de aprovechamiento y del manejo de los recursos,
las dimensiones 0 magnitud de su uso y los beneficios
sociales y econdmicos derivados, as! como las
herramientas técnicas, financieras y sociales para llevar
a cabo el proyecto, todo esto englobado en una serie de
estrategias y politicas para la instrumentacion.

El principal factor que determina el fracaso de algunos
proyectos es cuando su aprobacion responde a presiones
sociales, politicas o econdmicas, y los estudios se enfocan
a justificar su viabilidad y su instrumentacion,
desvaneciendo los conceptos de busqueda de un
equilibrio racional entre la magnitud del recurso y su
aprovechamiento. Ademas de vélido, es necesario
rechazar un proyecto en cualquier etapa de planeacion
cuando no exista garantia de su rentabilidad econdmica
social o ambiental, aunque exista presién social para que
se lleve a cabo.

En cada una de las etapas de planeacion existe un
proceso de evaluacién para la toma de decisiones. De
seguir adelante, se pasa a la etapa de disefio. Cuando
se avanza hacia las etapas de construccion, puesta
en marcha y operacién, el proceso se puede
considerar como irreversible, por ello se considera
a la evaluacion de los proyectos como el punto méas
delicado del proceso.

La instrumentacién de un proyecto erréneo puede
solucionar temporalmente un problema social, pero
resulta contraproducente en el mediano o corto plazo, ya
que puede desembocar en el agotamiento de los recursos
naturales, el deterioro ambiental, erogaciones innece-
sarias y regreso a los problemas sociales originales
(magnificados) vy, en general, a la posponer la solucién
real de la problematica planteada para el desarrollo de
una region.

El manejo del agua es un medio, mas que una meta
per se, y se reconoce que un proyecto tiene componentes
inmersos en una multitud de relaciones con el ambiente
fisico, bidtico y socioecondmico (Collado, 1998). De ahf
que se procure la "planeacion integrada” y la “planeacion
multiobjetivos”, que hace posible incluir relaciones con
proyectos de otros sectores.

La coordinacion e integracién interinstitucional, aunque
en ocasiones es dificil, es indispensables para la pla-
neacién integral, al incluir los objetivos de otros sectores.

Se puede desconocer un posible efecto de una ac-
cion determinada, sin embargo, esto no exime (0 no debe
eximir) de responsabilidad al proyectista o al que ejecuta
la accién. Dee (1972) marcé en su metodologia de im-
pacto ambiental como “bandera roja” la falta de informa-
cion sobre un efecto determinado, por lo que su dificil (o
imposible) prediccién no es argumento para justificar el
resultado (negativo).

“Tener nociones cientfficas es esencial para tomar
parte en discusiones pUblicas de problemas politicos y
proponer politicas gubernamentales alternativas”
(Collado, 1998). Es un hecho que el conocimiento
cientifico de los problemas relacionados con el agua es
la base para discutir y proponer politicas de desarrollo
hidraulico; también es cierto que el plblico en general,
aungue no cuenta con los conocimientos cientfficos para
entender la problematica desde un punto de vista técnico,
tiene la experiencia de las carencias y problemas del
sector, porgue las ha vivido cotidianamente, las ha
“sufrido”. Por tanto, es necesario establecer mecanismos
de promocidn social y comunicacion que, con el apoyo
cientifico necesario, permitan capitalizar las inquietudes
de la sociedad y proponer soluciones factibles a la
problematica, y que sean acordes con los requerimientos
de agua en cada sector de acuerdo con su disponibilidad.
Se trata de establecer una distribucién equitativa y justa
socialmente, que rinda el mayor beneficio posible y que
ademas contemple al ambiente como una condicionante
de la presencia del recurso en cantidad y calidad
adecuadas para las generaciones futuras.

Si los conocimientos cientificos y tecnoldgicos son
indispensables para poder instrumentar acciones gue
cumplan lineamientos de politica para el desarrollo de
alguin sector de la economia, finalmente sera la sociedad
(0 la parte de ella que “sufre” los problemas), la que
evaluara la necesidad de un proyecto y, en su caso,
presionara para llevarlo a cabo. Es peligroso ceder ante
presiones y aceptar proyectos poco viables; por ello,
aungue inicialmente se salve una situacion politica
delicada, la evaluacion técnica tiene que ser contundente
por si misma para influir en la decisién de no ejecutarla;
en caso contrario, los conocimientos (la evaluacion
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técnica) se pueden transformar en justificante de
proyectos gue no son sustentables.

Las limitaciones para instrumentar un proyecto pue-
den estar en que realmente sea socialmente necesario,
redituable econémicamente, no altere la dindmica e
interrelaciones de los sistemas naturales y los recursos y,
en fin, que los recursos naturales realmente se aprove-
chen bajo esquemas de sustentabilidad.

Problemas de escasez de agua

En numerosos casos, el desarrollo se ha llevado hasta
los limites de la disponibilidad del agua y ain se ha
rebasado. Cuando se llega a ese grado se buscan
alternativas que siempre resultan costosas tanto en
términos financieros como sociales.

Es un hecho que el agua, aunque exista, puede no
estar disponible para un uso determinado por la carencia
de infraestructura. La competencia por este recurso se
debe a ello o por la escasez natural para cubrir las
necesidades de la poblacidén y de las actividades
econdmicas cuando la demanda esté por encima de la
oferta.

Se puede hablar de insuficiencia crénica y temporal.
El primer caso se presenta aunque exista la infraestructura
y el segundo es intrinseco a la naturaleza ciclica de los
fendmenos hidrometecroldgicos. Otras formas de
escasez se deben a la contaminacién y a las derivadas
de una deficiente cultura del agua, con consumos mas
alla de lo necesario.

Como marco para el uso eficiente del agua, Collado
(1998) presenta un esquema que muestra el hecho de
que el uso eficiente del agua implica no solamente usarla
racionalmente, sino contar con un sistema de asignacién
gue incluya los lineamientos de politica para el desarrollo,
un proceso de planeacion integrada como base para la
toma de decisiones, el manejo adecuado de las cuencas
através de una serie de instrumentos de regulacion directa
(legal) e informal (o instrumentos econdémicos), asi como
consideraciones sobre actividades que representan los
usos del agua. Tedo lo anterior lo enfatiza con la necesidad
de la participacion de la sociedad al mencionar que: "el
ideal de un programa exitoso de uso eficiente del agua
es cuando los usuarios demuestran conciencia,
responsabilidad y sentido de propiedad del agua y de
sus recursos naturales asociados; es decir, cuando
pueden emplear productivamente el agua asignada y
conservar su calidad sin necesidad de otorgarseles
estimulos econémicos ni aplicarseles sanciones”.

Si el desarrollio sustentable se fundamenta en
considerar los derechos de las futuras generaciones para
gue-tengan los recursos que requerirén, y éstos son los

mismos que estamos usando ahora, no queda otro
camino mas que hacer que su uso sea racional, eficiente
e integrado en esquemas de relaciones que incluyan los
que no sean precisamente objeto de aprovechamiento
actual. En este sentido, para el caso de los recursos
naturales renovables, en su reconstitucién esta la clave
para que su aprovechamiento no altere sus caracteristicas
(ciclicas) de renovaciony se alcancen irreversibles niveles
de deterioro.

De lo anterior se deriva que el cambio de la actitud de
consumo de bienes innecesarios, la produccion de bienes
sin adiciones (energéticos), la diversificacién vy el
desarrollo de productos alternativos blandos
ambientalmente y el replanteamiento de las metas de
desarrollo, entre otras cosas, son elementos que podrian
influir positivamente para alcahzar la meta de un desarrollo
sustentable basado en el cuidado del ambiente, la
preservacion del germoplasma (biodiversidad), la
conservacion de los recursos naturales renovables, la
blsqueda de alternativos renovables y el mantenimiento
de reservas para usos emergentes y de las futuras
generaciones.

Conclusiones y recomendaciones

En las estrategias que se planteen para el desarrollo
sustentable del agua se deben considerar esquemas
preventivos para que en la operacion de los sistemas se
evite el deterioro en el mediano y largo plazos de los
ecosistemas asociados y evitar asi la intervencion
correctiva que siempre resulta mas costosa tanto desde
el punto de vista social como econdmico. En este sentido,
es preciso estimar las externalidades derivadas del uso y
aprovechamiento del agua e implementar las medidas
necesarias para internalizar dichas externalidades y evitar
o revertir el deterioro tanto al recurso hidrico como a los
ecosistemas asociados.

Es un hecho que cuando las proyecciones de la
demanda de agua para los sistemas agricolas presenten
escenarios nada halaglefios tendra que pensarse en
esquemas diferentes en los que se apliquen programas
de uso eficiente del agua y promocion de actividades,
cultivos o esguemas de uso gue disminuyan la demanda.
Para lograrlo, los escenarios tendran que revisarse con
base en replanteamientos de los objetivos, metas,
acciones y politicas que se adecuen a un entorno fisico,
ecolégico, econdémico y social que fundamenten un
desarrallo sustentable con la participacion de todos los
agentes involucrados.

En los proyectos agricolas en cartera o en los que
estan en expansion, sobre todo en &reas con escasez
actual o prevista (natural o conincremento de la demanda
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de otros sectores usuarios), es mas importante pensar
desde el principio en instrumentar mecanismos para el
uso éptimo del recurso hidrico, que plantear el incremento
de la oferta conforme el proyecto se desarrolla. En general,
habré que plantear esquemas gue aseguren que la
extraccion actual tenga el mejor uso posible, al reordenar
la ofertay lademanda, y sin dejar de lado las restricciones
ambientales. Ademaés, es necesario dejar de ver a la
conservacion ambiental como un gasto, toda vez que en
realidad es una inversion que posibilita el uso permanente
de los recursos y potencia las capacidades productivas
de la economia en su conjunto.

Las estrategias para el desarrollo de los sistemas de
riego (y puede decirse que de todo el sector agricola)
deben ser lo suficientemente flexibles como para
responder eficientemente a la incertidumbre representada
por los riesgos de los cambios interanuales de la
disponibilidad del agua y, consecuentemente, de la
demanda. Los principales factores de esta incertidumbre
son los cambios debidos a eventos hidrometearologicos
extremos (como las sequias, que alteran los esquemas
de aprovechamiento), la evolucion del uso del suelo (que
frecuentemente rebasa en superficie la disponibilidad
media del agua para irrigacion) y el deterioro de la calidad
del agua (que dificultan el aprovechamiento para algunos
usuarios).

Para el manejo adecuado de la demanda y la
promocion del uso eficiente del agua tendra que
considerarse la identificacion de las opciones para el uso
sustentable del recurso hidrico, revisar constantemente
la evolucién de la demanda, mejorar y promover la
eficiencia de los sistemas de distribucion y definir la
‘aceptabilidad ambiental”.

La conservacion de la calidad del agua se justifica per
se con el mantenimiento de las fuentes de agua potable,
conservacion de flora y fauna, el mantenimiento del equi-
librio ecolégico, acuicultura, pescay recreacion. Respecto
a la cantidad, el establecimiento de caudales ambienta-
les tendra los mismos beneficios potenciales, ademas de
permitir la recarga y conservacion de los acuiferos por
flujos influentes en ciertos tramos de los escurrimientos
superficiales, asi como poseer una reserva para momen-
tos de escasez.

El generador de un impacto muchas veces no sabe o
no le interesa lo que esté ocasionando aguas abajo con
sus acciones. Es por ello que en la toma de decisiones
siempre deberé considerarse la opinién (participacion)
de quien recibe el impacto; generalmente son los
habitantes de zonas de escasez inducida, de areas
bajas y pescadores. De ahi que las instancias publicas
deban hacer todo lo necesario para identificar las
externalidades positivas y negativas de los agentes

involucrados, e instrumentar los mecanismos de
internalizacion.

Es necesario definir areas de conservacion y de
manejo especial en todas las cuencas que permitan el’
control de la erosion. El manejo especial se refiere a la
inclusion de acciones de control de pastoreo y practicas
agricolas que permitan la continuidad del recurso suelo y
su fertilidad, asf como asentamientos humanos en los que
se haga uso racional del espacio y se tenga un manejo
adecuado de las descargas de aguas residuales y
desechos sélidos, por lo que en relacién con las descar-
gas, es necesario que el cobro de derechos se aplique al
saneamiento del recuso; si no se hace de este modo, la
escasez por degradacion sera creciente.

Si se pretende armonizar la preservacion vy
conservacion del aguay de los recursos asociados tendra
que procurarse que todos los usuarios consideren los
aspectos de calidad de sus descargas, derivaciones,
infiltracion de agua residual y, en fin, de todo aquello que
pueda ocasionar alteraciones ecoldgico-hidrolégicas de
los cauces y los almacenamientos. El reglamento de la
Ley de Aguas Nacionales establece que: “el uso para
conservacion ecolégica (...) esta implicito en todos los
aprovechamientos” (articulo 2-XXV).

Las aguas subterraneas representan un recurso
estratégico para los sistemas agricolas en casos de
gscasez; los gastos para conservacion ecoldgica pueden
considerarse de la misma forma. Ademés, la conservacién
de la calidad del agua de los acuifercs se transforma en
un aspecto estratégico al constituir una reserva para el
suministro de agua a la poblacién. Estas opciones se
sustentan ambiental, econdmica, politica y socialmente
en si mismas.

Respecto a las zonas hiimedas, existe la conviccion
de considerar propuestas para instrumentar acciones que
conserven los ecosistemas acuaticos que por alguna ra-
z6n son de importancia para el mantenimiento del equili-
brio ecoldgico, de la productividad de los ecosistemas y
de los recursos naturales.

Estructurar una administracion por sistemas hidro-
ldgicos o por cuencas como unidades de gestion facilita
tratar a los sistemas agricolas como parte integral del
manejo del aguay sortear la problematica de competencia
con otros sectores usuarios.

La organizacién de los usuarios permitira una
evaluacion constante de las acciones de las diferentes
entidades gubernamentales que actlan en su espacio.
Ellos mismos son los interesados en que los programas
se apliquen correctamente y arrojen los resultados que
Sse esperan.

Las actividades de capacitacion, entrenamiento y
difusion de los problemas del agua entre la poblacién en
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general es una de las bases para crear conciencia sobre
la importancia del recurso en el desarrollo social y hacer
gue la poblacion participe en la solucidn de los problemas;
estas actividades generalmente tienen mayor impacto
entre la gente que ha sufrido la escasez del recurso.

Si por un lado se plantea que el manejo de cuencas
es fundamental para alcanzar un desarrollo sustentable y
por el otro, que la agricultura es el principal factor de
cambio y presidn sobre los recursos naturales de una
cuenca, en el manejo de los sistemas hidrolégicos se tiene
que incluir a la agricultura como el eje del uso del agua
tanto por la cantidad demandada como por ser el receptor
de los impactos de la contaminacion urbano-industrial e
incluso la generada por sf misma.

La experiencia de los Ultimos afios pone de manifies-
to que la regulacion directa (legal) no es suficiente para
abatir los niveles de uso, abusc y contaminacion del agua
y de los ecosistemas adyacentes, por lo que es necesa-
rio implementar mecanismos indirectos (econdmicos) a
objetivos ambientales.

La conservacion de los recursos naturales, y princi-
palmente del agua, es una condicion necesaria que se
debe procurar para alcanzar un desarrollo econdmico en
un contexto de sustentabilidad; para ello es necesario
abordar |a problematica del medio ambiente desde todos
los puntos de vista, sin dejar de lado a ningin sector
social; asimismo, las propuestas técnicas deben estar
interrelacionadas con las posibilidades y necesidades
econdmicas de la poblacién, y los preceptos legales
deben dejar de ser letra muerta (no debemos olvidar que
a la fecha no son coercitivos); del mismo modo, es
necesario que se fomente la investigacion y el desarrollo
tecnologico, toda vez que elevan el umbral de uso de los
recursos y abaten el detericro actual.

Es necesario elaborar un modelo de desarrollo en el
que los recursos naturales asuman una funcién capital.
Sin embargo, un modelo formal proviene de un
diagnédstico pormenorizado del manejo y uso de los
recursos naturales en nuestro pais, de tal manera que se
incluya la diversidad econdmica, social y ambiental. Asf
que se debe trabajar en ello.

Recibido: 11/08/2000
Aprobado: 08/06/2001
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Abstract

R. Sanchez Silva & J.L. Montesillo Cedillo, “Economical Instruments and Regulation for the Management of
Water Resources”, Hydraulic Engineering in Mexico (in Spanish), vol. XVil, num. 2, pages 99-115, April-dune,
2002.

This document establishes some fundamentals about economical instruments and the environment related to
the main constraints for environmental, biodiversily, and aquatic ecosystem conservation, and efficient water
use. It identifies the gap between private and social interest related to the conservation of naiure, and suggests
the implementation of economical issues and reguiation measures to support the environmental care; emphasizes
the study of ecosystems and society as a whole and the promotion of self-management of all agenis involved.
The authors suggest that funds spent on conservation of natural resources should not be considered as misspent,
but as an investment that will permit long-term conservation and use of natural resources.

Key words: externalities, sel-management, biodiversity, aquatic ecosystems, economical development, and
sustainability.
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