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Resumen

El presente trabajo busca analizar el uso de instrumentos fiscales
y no fiscales en la politica ambiental mexicana, a nivel global y
para el manejo de los bosques, los suelos, la biodiversidad y el
recurso agua. El1 documento es complementario del titulado "Los
procesos de deterioro de bosques, suelos, biodiversidad y aguas
continentales en México".

Los instrumentos no fiscales son presentados como la base del
enfoque regulatorio que ha caracterizado a la gestidén ambiental
mexicana. El documento caracteriza los principales instrumentos no
fiscales: el Ordenamiento Ecoldégico, 1la Evaluacién de Impacto
Ambiental, los Programas de Manejo, las Normas Oficiales Mexicanas
(NOM) , las Vedas Forestales, las Estrategias para la proteccidn de
la Biodiversidad, el Establecimiento del sistema nacional de areas
protegidas, la Comisidén Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad y 1la Normatividad para 1la proteccién de 1la
Biodiversidad.

A continuacioén se presenta la gama de instrumentos fiscales en
aplicacién en México: Financiamiento de areas naturales protegidas,
Canje de deuda publica para la conservacioén, Cobro de derechos por
entrada a areas naturales protegidas, Politicas de apoyo directo al
ingreso (PROCAMPO), e Inversiones en infraestructura ambiental
(conservacioén de suelos y reforestacidn).

Un capitulo especial es dedicado al recurso agua, donde se
analizan primero el marco juridico del sistema de cobro de derechos
por descargas de aguas residuales, sus bases constitucionales y la
Ley y Reglamento de aguas residuales. Enseqguida se reflexiona sobre
los resultados obtenidos y los problemas que derivan de la Ley
Federal de Derechos en materia de aguas, de las exenciones del pago
de derechos, de las descargas municipales y de los procedimientos
de pagos por cuotas.

El informe destaca finalmente los siguientes puntos a
considerar: la racionalizacién del cobro de 1los derechos, 1la
ejecucién de obras de control, la coordinacién con el nivel local,
el monto de 1los derechos, los efectos distributivos y 1la
efectividad de los resultados.






INTRODUCCION

La gestién ambiental en México ha sido disefada tradicionalmente a
partir de un enfoque regulatorio y apoyada en otras acciones como
la inversién publica y la persuasién moral. No obstante el uso de
éstos instrumentos ha coadyuvado al mejoramiento de las condiciones
ambientales en diversas zonas, la complejidad e intensidad de los
problemas ambientales en México, ha motivado a las autoridades a
buscar herramientas alternativas para complementar la politica
ambiental. Dentro de 1las nuevas alternativas y con grandes
potencialidades, se encuentran los instrumentos econdémicos o
fiscales. Si bien su uso no se ha hecho extensivo, existen algunos
ejemplos de manejo ambiental y de recursos, en donde ya se han
puesto en practica, aunque con diferentes resultados.

El desarrollo sustentable, de cualquier forma, requiere el uso
eficiente y eficaz de 1los diversos intrumentos de politica
ambiental, econdmicos o regulatorios, destinados no solo a las
instituciones gubernamentales sino elaborados para un sujeto
complejo en donde también participen grupos sociales, académicos,
privados, etc., el cual surge a partir de la concertacidén en torno
a estrategias, estilos y caracteristicas del desarrollo deseable.
El proceso de construccién del sujeto capaz de llevar a delante el
proyecto del desarrollo sustentable constituye un proceso
complicado, del cual forma parte la creacién y aplicacién de
instrumentos de politica ambiental, a partir del marco legal.

El manejo y proteccién de los recursos naturales en México
estan fundamentados en primer término y de manera general en la
definicién fundamental del Art. 27 de la Constitucidn General de la
Republica, que considera a la Nacién como la propietaria original
de la riqueza natural del pais, y a la propiedad social y privada,
como formas derivadas de la propiedad nacional, por 1lo que 1la
Nacién tiene en todo tiempo el derecho de imponer a las formas
derivadas de propiedad, las modalidades que dicte el interés
piblico, a fin de asegurar una distribucién equitativa de la
riqueza y cuidar de su conservacion.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccidén al
Ambiente (LGEEPA), publicada en 1988, es el ordenamiento juridico
que reglamenta los principios generales del Art. 27 en relacién a
los aspectos ambientales. La LGEEPA consta de seis titulos. En el
primero se establecen las disposiciones generales; en el segundo se
regulan las &areas naturales protegidas; el tercero se refiere al
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aprovechamiento racional de los elementos naturales; el titulo
cuarto hace referencia a la proteccién al ambiente; el titulo
quinto a la participacidén social; por udltimo en el sexto se
establecen las medidas de seguridad y las sanciones.

Ademas de la LGEEPA, existen otras bases normativas que
regulan la explotacidén y manejo de los recursos naturales. Por un
lado estén las leyes federales de Reforma Agraria, Forestal, de
Pesca, de Caza y el Cdédigo Penal. Por otro, 1los Decretos
Presidenciales y Acuerdos Secretariales. Por ultimo, los Acuerdos
Internacionales, entre los que destaca la Convencién Internacional
cobre el Trafico de Especies en Peligro de Extincién (CITES) a la
cual México se adhirié en 1991 y que obliga a verificar que las
especies de flora y fauna sujetas a trafico comercial internacional
hayan sido obtenidas bajo esquemas de aprovechamiento sustentable.

El objetivo de este capitulo es analizar el uso de
instrumentos fiscales y no fiscales en la gestion ambiental
mexicana, particularmente en lo referente a recursos forestales,
protecciodn de suelos, aguas interiores y biodiversidad. El1 trabajo
esta dividido en tres partes, la primera es una comparacidn de las
ventajas y desventajas de los instrumentos fiscales y no fiscales;
en la segunda se hard una revisidén de los instrumentos utilizados
en la gestidén ambiental en México, detallando con profundidad un
caso especifico; finalmente se estudiaran las condiciones bajo las
cuales es mas factible utilizar cada uno de los instrumentos
citados.

Finalmente, se deja constancia que en este documento
colaboraron con los autores, los siguientes profesionales:

Por el Programa de Aprovechamiento Integral de Recursos
Naturales de 1la Universidad Autdénoma de México: Anairanmis
Aranguren, Virginia Cervantes y Teresa Rodriguez. Por 1la
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca: Paola
Arredondo, Santiago Lobeira, Rafael Abregén, Monserrat Ramiro,
Lilian Saade, Adalberto Santin, Juan Carlos Zacarias Yy Maria
Zorrilla. Por la Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad, Silvia Ozuna.



I. INSTRUMENTOS FISCALES Y NO FISCALES

El objetivo fundamental de ambos tipos de instrumentos es el
minimizar los dafios ambientales generados por las actividades de
consumo y produccién de la sociedad. Sin embargo, los instrumentos
fiscales lo hacen a través de incorporar los costos sociales,
incluidos 1los ambientales, en 1los precios de 1los bienes Yy
servicios, es decir se trata de una planeacién a través del
mercado. En tanto que 1los no fiscales 1lo hacen mediante
restricciones y promociones de caracter regulatorio de los
diferentes tipos de actividades de produccién y consumo.

Los instrumentos no fiscales imponen condicionantes vy
modalidades exdégenas a las actividades dque causen dafios al
ambiente. Los limites se basan en diferentes tipos de parametros,
tales como danos en la salud, tamafios de poblacidén, minimos
requeridos para que una especie sea viable, densidad de especies en
un Aarea, entre otros. En este sentido, la principal diferencia
entre ambos enfoques es que las regulaciones no consideran los
costos en que la sociedad incurre para reducir el dafio ambiental.

Los fiscales por el contrario, surgen de la idea de que existe
un nivel 6ptimo de degradacidén ambiental. Este nivel a su vez, estéa
dado por los costos y beneficios que la sociedad recibe a partir
del uso de los recursos de la naturaleza.

Desde el punto de vista econdmico, 1los problemas de
contaminacién y mal manejo de los recursos naturales surgen por la
posibilidad de que algunos agentes transfieran a otros, sin que
haya compensacién de por medio, parte de los costos y/o beneficios
que sus acciones originan. Es decir, los agentes econdémicos al
producir o consumir bienes no consideran todos los costos sociales
de sus acciones, generando externalidades. En el caso de las
externalidades negativas, el agente que las causa, al no cargar con
los costos de sus acciones, no tiene ningun incentivo para cambiar
su conducta y, asi, reducir los costos sociales que sus acciones
provocan. En el caso de las externalidades positivas, el agente que
las causa, al no capturar todos los beneficios que sus acciones
originan, no tiene incentivos para seqguir causando estas
externalidades positivas y termina produciendo menos que lo que el
6ptimo social indicaria.
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La solucién del problema parece evidente: que los agentes
econdémicos tomen en cuenta todos los costos y beneficios sociales
que sus acciones originan. En otras palabras, es preciso que 1los
agentes internalicen dichos costos y beneficios. Los siguientes
principios de politica ambiental se basan en esta idea:

"El que contamina paga", que se refiere a que el agente
internalice 1los costos sociales que ocasiona al
contaminar. Este principio ha sido adoptado por los
paises miembros de la OCDE y México en el PNPMA (Programa
Nacional de Proteccioén al Medio Ambiente).

"El que usa paga", que se refiere a que el agente internalice
los costos sociales y privados originados por el uso de
los recursos naturales y los servicios ambientales.

"Al que conserva se le paga", que se refiere a que al agente
se le paguen los beneficios sociales que ocasiona al
conservar y/o proteger al medio ambiente.

Los instrumentos econémicos o fiscales son aquéllos que
afectan los costos y los beneficios privados de los agentes
econdémicos con objeto de influir en su conducta para que esta sea
mas favorable al medio ambiente. Esto es, los instrumentos
econdémicos buscan que los agentes incorporen o internalicen en la
toma de decisiones, todos los costos y todos los beneficios que sus
acciones originan.

El papel de estos instrumentos dentro del paquete de politica
ambiental tiene dos funciones. Por un lado, 1los instrumentos
econémicos se encargan de que los incentivos de los agentes (costos
y beneficios) no esten sesgados en contra del medio ambiente y los
recursos naturales. Por otra parte, pueden ser una fuente de
financiamiento para cubrir parte de los costos de los otros
instrumentos; por ejemplo los de las inversiones publicas.

En funcién de lo anterior, se piensa que bajo las mismas
condiciones, los instrumentos econémicos pueden alcanzar los
objetivos ambientales a un menor costo para la sociedad, que los
instrumentos de control directo. En otras palabras, en la medida en
que se permita que los agentes tomen sus propias decisiones de cémo
Yy cuanto reducir, los ajustes se daran en aquéllos para los cuales
los costos sean menores. Por el contrario, si se obliga a que todos
los agentes se ajusten por igual, aun cuando a algunos les cueste
menos que a otros, los costos sociales seran mayores.

Sin embargo, el uso de instrumentos no fiscales es
recomendable cuando hay incertidumbre sobre los costos de utilizar
el recurso, y ademds existe un serio peligro de causar perjuicios
ambientales irreparables. Por ejemplo, cuando el numero de
ejemplares de una determinada especie es tan reducido que cualquier
pérdida puede conducir a la extincién de dicha especie.



II. USO DE INSTRUMENTOS FISCALES Y NO FISCALES
EN LA POLITICA AMBIENTAL MEXICANA

La politica ambiental en México estda regida por la legislacidn y
dirigida en particular a través de los programas nacionales de
proteccioén al medio ambiente que son publicados al inicio de cada
sexenio. En el contexto de 1los principios del Art. 27
Constitucional, y en un periodo de fuerte avance del deterioro
ecoldégico, la legislacidén ambiental mexicana ha evolucionado de ser
una reglamentacién para Control y Prevencién de la Contaminacién en
1971, a convertirse en la Ley General del Equilibrio Ecoldégico y la
Proteccién al Ambiente (LGEEPA) en 1988. La LGEEPA es considerada
como un ordenamiento ambiental sumamente moderno por su caracter
comprensivo, por partir del principio de concurrenica de
atribuciones entre los tres niveles del gobierno. Ademas de
introducir mecanismos preventivos como el ordenamiento ecolégico,
la evaluacién del impacto ambiental y 1los planes de manejo,
incorpora elementos participativos como la denuncia popular. No
obstante, no prevé expresamente el uso de intrumentos econdémicos
dentro de la politica ambiental.

Debido a lo anterior, el funcionamiento adecuado y la eficacia
de los instrumentos fiscales podrian verse obstaculizados de manera
importante por el hecho de no estar expresamente regulados por la
Ley. Dado el importante papel que pueden jugar en la solucidén de
problemas ambientales, es necesario que se les provea de un marco
juridico especifico, que proporcione la certeza y seguridad
juridica requeridas para su funcionamiento adecuado.

Los principales obstédculos juridicos que existen para el uso
de instrumentos econdémicos se puede resumir de la siguiente forma:

- Falta de regulaciédn;

- Falta de coordinacién entre los tres niveles de Gobierno
(federacioén, estados y municipios):;

- Requisitos legales para la imposicién de contribuciones
fiscales.

Si bien la legislacién ambiental ha favorecido al uso de
instrumentos no fiscales, a partir del Programa Nacional para la

Proteccién del Medio Ambiente 1990-1994, se motiva un uso mas
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extendido de los instrumentos fiscales. En dicho programa han sido
incluidos los principios de quién contamina paga, el que usa que
pague y a quién conserve se le pague.

La instrumentacién de impuestos o cargos ambientales, asi como
otros instrumentos fiscales por las razones anteriormente citadas,
es aun muy limitada. Una excepcién son los cobros por descargas de
aguas residuales. Asi mismo, diversos programas de conservacién Yy
desarrollo sustentable, ya contemplan en su disefic acudir a otros
mecanismos, tales como pagos por servicios ambientales y subsidios
a planes de manejo ambientalmente adecuados.

Algunas politicas de precios en diferentes sectores, en muchos
casos no orientadas directamente al cuidado de 1los recursos
naturales, han tenido impactos en los precios relativos de dichos
recursos. Tal es el caso del PROCAMPO y las politicas de la
Comisidén Nacional del Agua (CNA). Desafortunadamente, la mayor
parte de estos programas han alterado los precios relativos en
sentido opuesto a los objetivos ambientales deseados. En otras
palabras, han ofrecido beneficios para cambiar usos de suelo y
adoptar ciertos métodos de produccién intensivos en recursos
ambientales, lo cual ha repercutido negativamente en la calidad del
medio ambiente.

Un ejemplo de lo anterior es la politica de precios de 1la
Comisién Nacional del Agua. Los subsidios anuales para el bombeo de
agua para irrigacioén se estimaron en 165 millones de délares en
1991. Una posible consecuencia de este subsidio, es que alrededor
de 100,000 hectareas sufren problemas de salinizacidén debido al uso
excesivo de aguas para irrigacién.’

La politica ambiental en México, ademas de carecer de una
legislacién que permita el uso de instrumentos econdmicos, esta
fuertemente centralizada. Si bien cada parque nacional se maneja
localmente, los presupuestos y derechos se establecen desde la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). En el caso del
agua, aun cuando los municipios tienen la obligacién de cobrar, no
tienen el derecho de asignar lo recaudado como mejor les convenga.
Aun mas, estan obligados a entregarle integra la recaudacién a la
CNA.

Los esquemas anteriores se reproducen con mucha frecuencia en
practicamente todos los rubros relacionados con el medio ambiente
Y los recusos naturales. Una de las consecuencias mas claras de
este problema es que se inhibe la participacioén local en la toma de
decisiones. Esto es particularmente serio en un pais con 1la
diversidad bioldégica de México.

! Margulis, Sergio, 1993, Informal workshop on "The use of
economic instruments in environmental policies", Background paper
No. 3, Environment Policy Committee, OCDE.
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Debido a lo anterior, una de las condiciones para hacer mas
eficaz el uso de instrumentos tanto fiscales como no fiscales, es
tomar acciones encaminadas a la descentralizacién, tanto de
decisiones como de recursos. Para tal efecto, las autoridades
ambientales han gestionado con 1la Secretaria de Hacienda el
permitir que ciertos derechos tales como el cobro por derechos de
desacargas de aguas residuales, etc., sean recaudados y permanezcan
en los municipios. De la misma forma, algunos parques nacionales ya
pueden quedarse con lo que cobran a los visitantes, aunque todavia
no pueden fijar las tarifas de acuerdo a sus necesidades.

A continuacién se presenta una revisién detallada de los
distintos instrumentos de politica utilizados para mitigar y
mejorar el manejo de recursos naturales en México. En términos
generales se divide el andlisis en tres grandes rubros: Bosques y
Suelos, Biodiversidad y Agua. Si bien se propone una divisién hasta
cierto punto arbitraria, estamos concientes que las politicas
ambientales en la mayor parte de los casos, tienen repercusiones
sobre mas de un recurso.



III. INSTRUMENTOS DE POLITICA EN EL MANEJO DE
BOSQUES, SUELOS Y BIODIVERSIDAD

En el problema de la conservacidn de suelos y bosques en México,
han incidido diversos instrumentos no fiscales como el Ordenamiento
Ecolégico, el Impacto Ambiental, los Programas de Manejo, las Vedas
Yy complementados mediante la inversién publica y la politica
financiera y en general econdmica seqguida en las zonas rurales. El
Ordenamiento, incluido en 1la Ley como uno de 1los instrumentos
principales de 1la politica ambiental, al igual que 1las
manifestaciones de impacto ambiental. ILos Programas de Manejo
Silvicolas y de Areas Protegidas estan delineados fundamentalmente
a partir de la Ley Forestal Y la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y Proteccidén al Ambiente. Asimismo, se han instrumentado
tres vedas forestales oficiales Y una virtual. En el mismo sentido,
en febrero de 1991 se instauré el programa Solidaridad Forestal con
el objeto de producir arboles masivamente Y fomentar su adopcidn
por las organizaciones sociales. A través de este programa se
quiere alcanzar el equilibrio entre deforestacion y reforestacién
Yy el rescate de millones de hectareas de bosques y selvas que se
han perdido en los ultimos afos.

Si bien la mayor parte de la politica se ha orientado a 1la
adopcioén de instrumentos no fiscales, un instrumento econdémico, que
aunque dirigido a la produccién agricola, ha tenido repercusiones
importantes en los bosques y suelos en México. A partir de 1993 se
puso en marcha un programa de apoyo al ingreso de los campesinos o
PROCAMPO, que tiene entre otros objetivos, detener la expansién de
la frontera agricola y crear incentivos para un mejor uso de
recursos tanto forestales como suelos.

A. INSTRUMENTOS NO FISCALES

1. Ordenamiento ecolégico

El ordenamiento ecolégico consiste en la planeacién del mejor uso
de los ecosistemas a partir del reconocimiento de su diversidad
geografica y de la asignacioén de alternativas integrales de manejo
para cada tipo de recursos, en funcién tanto de sus caracteristicas
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especificas como de 1las necesidades sociales. El1 uso de este
instrumento, que a la vez que limita y restringe el uso de ciertos
recursos, fomenta la intensificacién y el incremento productivo
sobre la base de otros que lo permitan de manera sustentable,
permite una forma global de uso que combina la conservacién con el
crecimiento del ingreso y el empleo.

El uso de este intrumento no fiscal, supone la realizacién de
un estudio técnico que permita conocer las caracteristicas
naturales de los recursos, sus formas actuales de aprovechamiento,
sus condicionantes socioecondémicas y que proponga a partir de esa
base clases de utilizacidn para cada clase de terreno, y lo exprese
en forma cartografica.

Lo anterior supone la delimitacidén de zonas protegidas (de
excusién completa) y de Areas con diferenete intensidad y tipo de
aprovechamiento, que orienten geograficamente el desarrollo
econdémico y social de tal forma que se disminuyan y eviten los
procesos de deterioro, y permitan ocupar las potencialidades antes
desaprovechadas.

No obstante la grandes posibilidades de este intrumento, en
México los esfuerzos empleados en su desarrollo no han tenido los
resultados deseados principalmente debido a que los estudios de
ordenamiento se han mantenido como instrumentos marginales que no
han logrado influir en el ©proceso real de ©planeacioén
socioecondémica.

En los ultimos afios el INE ha elaborado 34 estudios de
ordenamiento de los cuales solo 3 supuestamente estan ejecutados.

Entre los factores que han influido en el poco éxito de los
estudios de ordenamiento ecoldégico se pueden sehfalar los
siguientes:

- Deficiencias técnicas, conceptuales y metodoldgicas en la
elaboracioén de los estudios.

- Falta de reglamentacién de las disposiciones de la Ley
del Equilibrio Ecoldgico.

- Ausencia de una participacién efectiva de los diferentes
agentes en la validacidén y concertacion de las propuestas
contenidas en los estudios de ordenamiento, 1lo que
provoca que no se respeten los lineamientos.

- Ausencia de mecanismos claros de influencia de 1los
estudios sobre el proceso real de planificacién del
desarrollo.
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2. Evaluacidn de impacto ambiental

Un instrumento de gran relevancia que ademas resulta ser de tipo
preventivo, es la Evaluacién de Impacto Ambiental, la cual es
necesario presentar al Instituto Nacional de Ecologia (INE) un
estudio de Impacto Ambiental (IA). E1 IA incluye toda aquella
informacién referente a la identificacién y mitigacién de impactos
ambientales, asi como informacién mas detallada sobre los
ecosistemas que seran afectados por el proyecto. Con esto, la Ley
limita la intervencién burocratica Y crea mas incentivos para un
manejo sostenible.

Para apoyar la evaluacién de impacto ambiental, la ley
establece un procedimiento de evaluacién, el cual tiene como
objetivo 1la previa identificacién de 1la utilizacién de los
recursos. De la misma forma, se determinaran las medidas técnicas
necesarias que se deberan considerar y aplicar en conjunto con los
aprovechamientos, para la mitigacién de los efectos adversos. Un
problema serio que ha enfrentado este instrumento es la dificultad
de la autoridad competente, en este caso el INE, para evaluar y
dictaminar una alta cantidad de estudios de IA. Sin embargo no hay
duda de que constituye una herramienta muy poderosa que cada vez
adquiere mayor importancia para la politica ecoldégica del pais. La
sociedad debe facilitar la constitucién de instituciones con amplia
solvencia moral y técnica, que permita descentralizar 1la
dictaminacién.

3. Programas de manejo

La parte medular de la politica forestal respecto a la utilizacién
del bosque es el Programa de Manejo Forestal. Dicho programa debe
contener medidas para la proteccidén y conservacién de los habitats
de las especies, asi como compromisos para la reforestacidn.
Asimismo, se puede dar un cambio en el uso del suelo siempre y
cuando el nuevo uso no comprometa de ninguna forma la biodiversidad
Y que éste contribuya a evitar la erosién de los suelos.

Sin embargo, los Planes de Manejo junto con los Estudios de
Impacto Ambiental, implican mayores costos a 1los productores
forestales. Ello debido a que al adoptar métodos de manejo acordes
con la ley, deberan sacrificar utilidades en el corto plazo, aun
cuando a 1la larga es posible gque aumenten sus niveles de
produccién. Adicionalmente, los productores estan obligados a
cubrir con los costos de desarrollar los estudios técnicos
pertinentes.

Un problema que ha sido dificil de resolver es la grave
deficiencia que ha existido en cuanto a conocimiento silvicola y a
modelos de manejo forestal adecuados a las diversas condiciones del
pais. Por otro lado, en la medida en que las normas para los planes
de manejo sean demasiado estrictas, menores seran los incentivos
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para siquiera presentar planes de manejo para su autorizacién, lo
que se convierte en causa de la tala ilegal y el clandestinaje.

4. Normas oficiales mexicanas (NOM)

Los planes de manejo se sustentan a su vez en las Normas Oficiales
Mexicanas (NOMs), que son las que califican y acotan a los
mencionados planes. En 1994, se emitieron en México tres normas en
materia forestal. La primera norma establece las especificaciones
para mitigar los efectos adversos ocasionados en los suelos y
cuerpos de agua por el aprovechamiento forestal. La segunda
establece las especificaciones para mitigar los efectos adversos
ocasionados en la flora y fauna silvestres por el aprovechamiento
forestal. Por ultimo, se establecen las especificaciones para
mitigar los efectos adversos sobre la biodiversidad que se
ocasionen por el cambio de uso de terrenos forestales a
agropecuarios.

Es dificil evaluar las repercusiones de las NOMs en la calidad
de los bosques y suelos en México ya que su instrumentacion data de
un ano a la fecha. No obstante, al igual que con los Planes de
Manejo, las normas obligan a los productores a incurrir en gastos
adicionales, que en la mayor parte de los casos no son retribuidos
por el mercado. Lo anterior reduce los incentivos para manejar el
bosque de una manera ambientalmente adecuada, ademas de que las
autoridades no cuentan con los recursos para ejercer un control
estricto de las regulaciones. Con todo ello, las NOMs son un
esfuerzo inicial que tendrda que verse complementado con acciones
como el monitoreo estricto y la valoracién de los beneficios
ambientales de los bosques.

5. Vedas forestales

Las vedas forestales son instrumentos de la politica ambiental a
través de las cuales el Ejecutivo Federal decreta una restriccién
al uso y manejo de los recursos naturales, entre ellos, 1los
bosques. El1 propésito fundamental de las vedas es evitar que se
exploten los recursos forestales de manera indiscriminada, para lo
que se establecen &areas dentro de las cuales queda limitada 1la
extraccién de arbolado verde. Otro propésito de las vedas es
controlar los procesos de degradacién que sufren los recursos
forestales en determinadas A4areas, de modo que se establezca un
periodo de recuperacidén de éstas mientras se elaboran los estudios
necesarios para garantizar un manejo racional de los recursos.

Las vedas se establecen de manera temporal o parcial,
dependiendo de la situacidén en la que se encuentren los bosques. Es
posible establecer vedas de todas las especies ubicadas dentro de
los limites de una entidad o sélo en algunas partes de ésta.
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Actualmente en México existen decretadas oficialmente vedas
forestales en los estados de México Y Guanajuato y una mas en el
Distrito Federal. Aunque no declarada oficialmente, en el estado de
Chiapas prevalece una veda virtual, ya que los requisitos para
autorizar los Programas de Manejo son excesivos y practicamente
ningun productor esta dispuesto a cumplirlos.

Cuatro afos después de haber sido instrumentada esta politica,
han surgido una serie de efectos negativos para las regiones donde
se establecieron. Entre otros, las empresas forestales de las zonas
no cuentan con un suministro eficiente y oportuno de madera. A su
vez, la falta de oferta de materia prima ha repercutido en el
aumento de los precios de los productos maderables, agudizando el
problema mayores costos de transporte. Esto ultimo debido a que los
insumos tienen que ser trasladados de sitios mas lejanos.

Por otra parte, ante la dificil situacién econdmica del sector
forestal en las regiones decretadas, la infraestructura vial no han
recibido el mantenimiento adecuado. Con todo ello muchas empresas
reportaron pérdidas y por lo mismo se vieron obligadas a cerrar. El
caso mas claro de desempleo se dio en Chiapas donde el estrato mas
afectado fue la microindustria, principalmente las carpinterias y
los talleres de artesanos. Como resultado, la tasa de desempleo
aumentd y parte de los afectados se dedicaron al trafico ilegal de
maderas, al no poder obtener permisos de aprovechamiento por
ninguna via. Algunos mas vieron sus opciones de ingreso totalmente
canceladas.

Otra cuestidén que se debe tomar en cuenta es el cémo se haran
cumplir las vedas. Al respecto, durante la administracién 1988-1994
la extinta Secretaria de Agricultura y Recuros Hidraulicos (SARH)
tenia a su cargo la vigilancia de 1los recursos forestales
maderables y por otro lado la SEDESOL era la encargada de vigilar
los recursos forestales no maderables. Por tal motivo, no se dié
una vigilancia completa por parte de ninguna de las dos
Secretarias. En el caso de Chiapas, también se presentaron
problemas por la represién que en algunos casos ejercieron las
autoridades correspondientes. Si se decretan las vedas y 1la
vigilancia se hace de manera ineficiente, se fomentara 1la
clandestinidad mientras los recursos continuan degradandose.

Por ultimo, se debe tomar en cuenta para los periodos de
aplicacioén de las vedas forestales que la reproduccidén de las
especies se dd a mediano o largo plazo, por lo que una veda por un
lapso corto puede perjudicar mas de 1o que beneficia. Por ello, es
imprescindible fomentar la consulta con técnicos especializados y
aplicar un enfoque microregional, tomando en cuenta la diversidad
existente en cada estado. Este criterio se aplica especialmente en
el caso de un estado tan diverso como Chiapas.

De lo anterior se puede concluir que las vedas no son un
intrumento adecuado de conservacién de los bosques aplicadas de
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manera generalizada, aunque si pueden ser de gran utilidad en casos
extremos cuando se quiere proteger recursos muy escasos.

6. Estrategias de proteccidén de la biodiversidad

En México se han adoptado diferentes estrategias para la proteccién
de la biodiversidad:

a) La creacion de areas naturales protegidas cuyo objetivo,
entre otros, es la proteccién de la diversidad bioldgica, las que
vya han sido comentadas;

b) El establecimiento de la CONABIO; y

c) La utililizacion de instrumentos fiscales de
financiamiento que no en todos los casos han sido exitosos.

7. Establecimiento del sistema nacional de areas protegidas

Tebéricamente, el mecanismo mds directo de conservacién de 1la
vegetacioén, y con ella la flora y la fauna del pais, seria a través
de un sistema de dareas naturales protegidas. En México existe un
Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP) el cual agrupa a 9
categorias diferentes de proteccidén, algunas de las cuales estan
dirigidas a proteger especies, ecosistemas y areas que incluyen
comunidades humanas.

Estas categorias son: Reservas de 1la Bidsfera, Reserva
Especiales de 1la Bidésfera, Parques Nacionales, Monumentos
Naturales, Parque Marino Nacional, Areas de Proteccidén de Recursos
Naturales, Areas de Proteccién de Flora y Fauna Silvestres y
Acuadticas, Parques Urbanos, Zonas Sujetas a Conservacién Ecoldégicas
(SEDESOL, 1994). Los objetivos de cada area de proteccién han sido
resumidos y analizados por Flores-V y Gerez (1994) tanto a nivel
nacional como a nivel de los 31 estados y el Distrito Federal.

E1l SINAP agrupa a todas las dreas naturales de interés federal
qgue protegen ecosistemas con un alto grado de conservacién. Entre
sus objetivos destacan: la proteccidon de la diversidad bioldégica
asi como la integracidén de las comunidades aledanas a los procesos
de desarrollo econdmico y social, de tal forma que se utilicen de
una manera racional y sostenida sus recursos naturales. E1 SINAP
estd sustentado en la Ley del Equilibrio Ecoldégico y la Proteccidn
del Ambiente (LGEPA), en los articulos 76 al 78. Este sistema de
dareas protegidas forma parte de 1la Direccién General de
Aprovechamiento y Conservacion Ecoldgica del Instituto de Ecologia
(SEMARNAP, 1994).
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Existen 82 areas naturales protegidas en el SINAP, gque cubren
9°727,724 ha. Estas areas son operadas por la Secretaria de Medio
Ambiente Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP, 1995). Adicionando
las areas protegidas que se encuentran administradas por estados y
municipios, da una superficie total protegida en México de
70°311.376 ha (Sarh, 1994).

Es de resaltar el ejemplo del modelo mexicano de Reservas de
la Bidsfera, que es la figura de proteccién con un 46 % de la
superficie protegida del pais, estos casos son Mapimi, Michilia, La
Sierra de Manantlan, El Triunfo, El Cielo y Montes Azules en donde
los trabajos para la conservacidn incluyen una relacién estrecha
entre los centros académicos de investigacién y 1las comunidades
locales (Halffter, 1991). Sin embargo, otros esquemas de
proteccioén incluidos dentro del SINAP, no cumplen su objetivo ya
que las &reas presentan un nivel de perturbacidén, o bien tienen un
tamafio menor a 1,000 hectareas, lo que pone en tela de juicio el
potencial de conservacién de poblaciones viables Y la funcionalidad
de comunidades o ecosistemas (Gémez-Pompa y Dirzo, 1994).

Se ha visto que en el caso de algunas Aareas protegidas de
México, suelen ser institucionalmente inestables ya que los
organismos que las administran son vulnerables a la modificacién de
las politicas a nivel nacional y de los cortes presupuestales, que
son afectados con los cambios de administracién publica. Existen
19,170 Has. protegidas en forma de Estaciones Biolégicas vy
Cientificas, entre ellas vale 1la pena destacar 1la Estacioén
Biolégica de los Tuxtlas, que protege desde hace mas de veinte afios
a 700 has. y dque segun estimaciones, protege al 13% de los
organismos de la zona del trépico himedo (Estrada, 1992).

8. Comisidén Nacional para el Conocimiento \'4
Uso _de la Biodiversidad

En 1992, se creé en México la Comisién Nacional para el
Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO). La cual tiene el
estatus de institucién intersecretarial de caracter permanente. Su
tarea es la de coordinar y promover acciones nacionales de
proteccién de la diversidad biolégica de México. Esta
biodiversidad, patrimonio de todos los mexicanos Yy de la humanidad,
es considerada ademas como fuente incalculable de recursos
actualmente en uso o con potencial de utilizacién en un futuro
cercano.

9. Normatividad para la proteccidén de la biodiversidad

En la LGEEPA se establece 1la preservacioén y restauracién del
equilibrio ecoldégico asi como la proteccién al ambiente en el
territorio nacional y las zonas sobre las que la nacidén ejerce su
soberania y jurisdiccién (Gaceta Ecolégica, 1989). E1 esfuerzo de
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conservacion se da también a nivel estatal y municipal ya que desde
1989 se comenzaron a emitir normas juridicas de conservacién, 1lo
cual significa un proceso de descentralizacién mismo que otorga a
las comunidades locales las condiciones para resolver sus propias
necesidades.

En 1994 se publica en el diario oficial la Norma Oficial
Mexicana y establece las especies y subespecies de flora y fauna
silvestres terrestres y acudticas en peligro de extinciédn,
amenazadas, raras y sujetas a protecciodn especial. Por otra parte,
en este mismo afio se crearon 25 Consejos Consultivos estatales para
la preservacioén y fomento de la flora y fauna.

Existe también una Comisién Consultiva Nacional de Fauna
Silvestre de Interés Cinegético, creada en 1992 como J6rgano de
consulta y concertacién a través de la cual se han recopilado las
opiniones de los usuarios de la fauna silvestre relacionados con la
caceria deportiva, con el fin de establecer los procedimientos para
ejercer tal actividad (SEDESOL, 1994).

Otros esfuerzos que se estan realizando son el Programa de
Conservacién de la biodiversidad en Areas Naturales Protegidas
subsidiado por el Banco Mundial a través del Fondo Mundial para el
Medio Ambiente (GEF) y el Programa de Establecimiento de Corredores
Bioldgicos en Areas Prioritarias. El primero de éstos se constituye
con el fin de realizar diferentes actividades de operacién en las
dreas involucradas dentro del programa de Conservacién de la
Biodiversidad. El segundo se establece con la idea de identificar
ecosistemas que permitan 1la continuidad a los procesos de
intercambio genético entre las poblaciones animales o vegetales
ubicadas entre dos o mds Aareas protegidas para incorporarlos al
régimen de proteccidén federal (SEDESOL, 1994).

B. INSTRUMENTOS FISCALES

1. Financiamiento de areas naturales protegidas

La falta de financiamiento para el manejo de las &areas naturales
protegidas representa un fuerte obstaculo para alcanzar 1los
objetivos de proteccidén y conservacién. Por lo tanto, se hace
necesario utilizar mecanismos de financiamiento que permitan a
estas areas alcanzar sus objetivos originales. Existen una serie
de mecanismos, principalmente fiscales, que se pueden utilizar para
el financiamiento. Estos son, entre otros: cobro de derechos de
acceso a la zona, canje de deuda publica para obtener fondos para
la administracién y operacidén, mercado de derechos de desarrollo.
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2. Canje de deuda publica para la conservacién

En México la utilizacién del canje de deuda en favor de 1la
naturaleza se ha dado para financiar las actividades relacionadas
con el establecimiento y administracién de A4reas naturales
protegidas. En 1991, la organizacién Conservacién Internacional
compré deuda mexicana por un valor de 250 000 ddélares que se
destinaron a actividades de investigacién y conservacién de
biodiversidad.

Un canje de deuda publica en favor de la naturaleza es un
mecanismo financiero que se puede usar para incrementar 1los
recursos diponibles para 1las actividades de proteccién vy
conservacioén de biodiversidad. De manera concreta, este mecanismo
es la compra de deuda externa en el mercado secundario, su
conversién a moneda local y su uso para actividades de
conservacién. Este mecanismo ha cobrado importancia debido a la
proporcion de deuda de los paises en vias de desarrollo, al
asociado incremento del mercado secundario de su deuda Y por el
hecho de que la mayoria de estos paises son poseedores de una alta
biodiversidad.

A través del mecanismo de canje de deuda publica en favor de la
naturaleza (SWAP) , una organizacién ambiental o incluso
gubernamental, compra en el mercado secundario instrumentos de
deuda a descuento, es decir, el precio que paga por la deuda es
menor al precio que la deuda vale en documentos. Estos documentos
son pagados en moneda local y a su valor real, por el pais deudor,
con la condicién de que las ganancias obtenidas de esta transaccidn
se destinen integramente a programas relacionados con la proteccidn
Y conservacion del medio ambiente, como el manejo de Aareas
naturales protegidas.

La ejecucién de un SWAP ecoldgico tiene 1los siguientes
requisitos:

a) Que exista un acuerdo de principios entre los
participantes.
b) Que exista un acuerdo de intercambio entre comprador y

vendedor de los instrumentos y obligaciones comerciales de la deuda
Y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) para el caso
de México (cuando esta etapa se ha completado, las ganancias de
esta recuperacién de la deuda se ponen a disposicidén del grupo
ambiental local para los propdésitos definidos con anterioridad).

c) Que exista un calendario de instrumentaciodn del programa.
La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) determina:

a) Qué intrumentos de la deuda nacional se convierten en
fondos de apoyo para programas locales de proteccién;
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b) Si se involucra en la compra-venta una transaccién directa
en efectivo o una conversién en bonos de moneda nacional;

c) Cudl es el costo de conversién de los instrumentos de la
negociacién cuando éstos sean  convertidos a fondos locales.
Independientemente de las disposiciones de la SHCP, el valor de la
deudad del pais en el mercado secundario juega un importantisimo
papel para la realizacién de canje de deuda para programas de
conservacién.

El canje de deuda presenta las siguientes ventajas:
a) Disminuye la deuda publica nacional;

b) Refuerza e incrementa la influencia en la agenda ambiental
local de grupos ambientalistas locales;

c) Amplia, integra y consolida el SINAP;

d) Capacita profesionalmente a individuos involucrados en el
manejo de las areas protegidas, asi como se crean nuevos empleos en
las zonas que rodean a las unidades de conservacioén.

El SWAP ecoldgico puede incrementar significativamente el monto
de recursos a las d4reas protegidas y no implica compra de
territorio por parte de gobiernos extranjeros u organizaciones
internacionales. Los gobiernos de los paises beneficiarios son los
arbitros y guardianes de los aspectos financieros y programaticos
de los canjes de deuda.

Un requisito indispensable para alcanzar el éxito en la
instrumentacion de swaps ecoldgicos es el compromiso politico claro
para la proteccién del ambiente de parte del gobierno del pais
beneficiario. Sin este compromiso se pueden presentar obstaculos de
tipo 1legal, administrativo o financiero gque hagan imposible
ejecutar el canje de deuda para la proteccién ambiental.

De igual manera, la participacién directa de organizaciones
locales interesadas en la proteccién y de la agencia del gobierno
encargada del manejo de los recursos naturales son necesarios para
alcanzar todo el potencial que estos instrumentos presentan.

No obstante, muchas de las controversias han surgido por tener
una idea incompleta de los hechos. El punto mas controversial es el
de que si viola, o amenaza con violar la soberania nacional. Sin
embargo, este tipo de negociacidén depende del compromiso politico
del pais beneficiario, sin él1, existirian una serie de obstaculos
administrativos, 1legales e 1ideolégicos dque entorpecerian el
desarrollo del proyecto. El1 pais beneficiario determina 1los
documentos de deuda que van a ser recobrados y la forma en que se
van a administrar los recursos. Los canjes de deuda no tienen
ningin punto condicionante de ajuste social que pueda ir en
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detrimento del pais. La influencia que las organizaciones no
gubernamentales internacionales podrian presentar, puede
contrarrestarse con el trabajo coordinado y en equipo con
organizaciones locales y agencias gubernamentales.

Un dltimo punto de controversia es el del efecto inflacionario
de los canjes de deuda a favor de la naturaleza. Esto no ha sido el
caso para México porque son pequefias las cantidades de dinero
involucradas en relacién a la deuda exterior existente y 1la
utilizacién de medidas mitigatorias ha ayudado evitar el impacto
inflacionario potencial que pudiera existir. Por ejemplo,
prolongando lo pagos de la ganancia del canje por cierto numero de
afios.

3. Cobro de derechos por entrada a areas naturales proteqidas

Los recursos destinados a las areas naturales protegidas para la
consecucidén de su objetivo de conservacién son muy escasos, por lo
que para poder lograr gque un parque o reserva obtenga recursos y
sea autofinanciable, un mecanismo adecuado es el incorporar un
sistema de cobros de derechos a visitantes Yy usuarios directos.

Los derechos son contribuciones establecidas en la legislacidn
mexicana por el uso o aprovechamiento de los bienes de dominio
publico de la nacién. Uno de los bienes de dominio publico es la
biodiversidad que México alberga, por lo que el cobro de derechos
a usuarios y visitantes de &reas naturales protegidas se puede
establecer como el derecho que el estado cobra por el uso o
aprovechamiento del recurso.

La posibilidad de establecer un derecho para ingresar a un area
natural protegida surge de la disponibilidad a pagarlo que tienen
los visitantes debido a los beneficios que pueden obtener de 1la
alta biodiversidad que albergan las &areas del SINAP. Estos
beneficios surgen de 1las actividades que pueden realizar 1los
visitantes y usuarios directos como recreacidén, investigacién y uso
de informacidén genética contenida en las especies, observacién,
entre otros.

Los derechos establecidos administrativamente pueden ser
particularmente apropiados para proporcionar ingresos cuando es
necesario incrementar las actividades de conservacién a corto plazo
en las areas naturales protegidas. Ademas, un aspecto relevante en
el caso de la competencia para el cobro de derechos es que mediante
un Convenio de Coordinacién Fiscal con la SHCP los estados y
municipios pueden establecer el derecho, cobrarlo Y guardar la
recaudacién del mismo.

Sin embargo, el cobro de los derechos en las areas protegidas en
México no llega a concretarse en practicamente ninguno de los
casos. Los parques no tienen los suficientes incentivos para
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cobrar bien porque su recaudacién se destina a la SHCP, que a su
vez designa el presupuesto de cada &area protegida sin tomar en
cuenta su recaudacién original. Esto provoca que no se pueda
planear en base a la propia recaudaciédn. Adenmas, la falta de
infraestructura necesaria para restringir el acceso a muchas de las
adreas protegidas y para monitorear que efectivamente éstas cumplen
con los objetivos para los cudles fueron creadas, son un problema
que impide que el cobro de derechos por entrada se lleve a cabo.
Es decir, los problemas legales, institucionales y administrativos
que se mencionaron arriba, representan un fuerte obstaculo para el
establecimiento del cobro de derechos de entrada para las areas
naturales protegidas del SINAP.

4. Politicas de apoyo directo al ingreso: PROCAMPO

Durante muchos afos la politica agricola en México se basé en un
esquema de precios de garantia. Las consecuencias de dicha politica
fueron: un aumento de los niveles de produccién y por lo tanto la
sobreutilizacion del suelo como recurso. Adem&s, beneficié a los
productores agricolas de mayores ingresos, que generalmente son los
mas productivos, perjudicando relativamente a los mas pobres. Con
ello un alto porcentaje de los campesinos, gquienes en su mayoria
son productores de autoconsumo, no se beneficiaron con el programa
debido a que ellos mismos enfrentaban precios mas altos como
consumidores.

Aun cuando el esquema de precios de garantia contribuyé a
incrementar la produccién agricola, junto con otras politicas del
estado como el crédito, el apoyo a la comercializacién y la
asistencia técnica, dieron lugar a distorsiones y burocratismos que
pesaron fuertemente sobre la realidad rural. Como una alternativa
el gobierno instrumenté un nuevo modelo de apoyos conocido como
PROCAMPO. :

El programa de PROCAMPO se basa en pagos directos a los
productores rurales, en funcidén de las hectareas sembradas con los
principales granos y oleaginosas. Para dar los apoyos toma también
en cuenta las caracteristicas agrondémicas y comerciales de cada
regidn y los diferencia de acuerdo a los niveles de productividad.
Las superficies elegibles para recibir apoyo seran aquéllas que en
los tres afios anteriores a diciembre de 1993 hayan sido sembradas
con alguno de los siguientes cultivos: algodén, arroz, cartamo,
cebada, frijol, maiz, sorgo, soya y trigo. Este apoyo tendra una
vigencia de 15 afos.

PROCAMPO intenta reconvertir tierras a usos mas rentables,
incrementar la competitividad, estimular la organizacién de 1los
productores para modernizar la comercializacién y frenar la
degradacién del medio ambiente. Esto ultimo se supone que debera
contribuir a la conservacién de selvas y bosques, asi como ayudar
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a reducir la erosién de suelos y consecuentemente la contaminacién
de aguas y el azolvamiento de presas, entre otras mejoras.

Sin embargo, es necesario tomar en cuenta dque con PROCAMPO
existe un riesgo de deforestacién. E1 programa otorga apoyo a
aquellas superficies que hayan sido dedicadas al cultivo de ciertos
productos en los tres afios previos. Dadas las dificultades que
existen para identificar con certeza las tierras elegibles para
recibir el apoyo, existiran incentivos para que los productores
conviertan sus tierras hacia aquellos cultivos que califican de
manera gque puedan declarar que éstas han sido cultivadas desde
tiempo atras. Con ello, muchos agricultores han dedicado tierras
forestales a cultivos perennes.

Otra desventaja importante del programa es que dejé fuera a los
productores tropicales, y es precisamente ahi donde el medio
natural es mas fragil. Ademds que es donde reside una de las
ventajas comparativas mas claras de México en el TIC.

En teoria, un esquema de apoyos directos al campo sienta las
bases para que el sector agricola se desarrolle en forma sostenible
Yy mas equitativa. Seran requisitos indispensables un uso mas
eficiente de los recursos agropecuarios y una asignacién mas
equitativa del gasto publico para lograr elevar los niveles de vida
de los productores rurales; y de esta manera disminuir el problema
de la pobreza en México. Con ello se podra romper el circulo
vicioso entre pobreza y degradacidén ambiental.

5. Inversiones en infraestructura ambiental: conservacidn
de suelos y reforestacidn

La inversidén en proteccidén ambiental como obras de conservacién de
suelos y reforestaciodn, constituye una accién que en los udltimos
aflos se ha llevado a cabo de manera muy intensa por parte del
programa de Solidaridad Forestal ahora nombrado Programa Nacional
de Reforestacidn. Sin embargo a pesar de haberse cumplido metas del
tamafio de 140 millones de arboles sembrados en 1994, el impacto
ecolégico y social se ve fuertemente disminuido por los bajos
indices de establecimiento de los arboles despues de sembrados, y
por la falta de una estrategia global de manejo de recursos en
donde se inserten a manera de instrumentos, la reforestacién y la
conservacién de los suelos. No obstante, en términos econdémicos, el
programa junto con el Programa Nacional de Empleo Emergente,
representa un importante cantidad de recursos que
desafortunadamente solo operan como paliativo asistencial al no ser
parte de una estrategia de funcionamiento econémico eficiente. La
articulacién de este tipo de inversiones dentro de estrategias
ecoldégicas Yy socioeconédmicas, sin embargo tiene muchas
posibilidades que no han sido ocupadas plenamente.
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IV. AGUA

El sistema de cobro del derecho por vertimiento de aguas residuales
es un claro ejemplo de la instrumentacidén de criterios econdmicos
en la administracién del aqua.

El objetivo de este subcapitulo es hacer un andlisis del sistema
de cobro del derecho por descargas de aguas residuales, revisar su
marco juridico, la manera en la que se ha instrumentado, asi como
los resultados que se han obtenido hasta ahora, en el control de la
contaminacién del agua. Asimismo, se contemplan algunos puntos a
considerar para tratar de mejorar este instrumento y finalmente se
llegan a algunas conclusiones.

A. ANTECEDENTES

El problema de la contaminacién del agua ha generado alarmante
preocupacién ya que es uno de los que causa mayores dafos a la
salud en la Republica mexicana. Un problema asociado a esto es que
la carga contaminante esta concentrada en pocas cuencas. De acuerdo
con estudios realizados por la CNA, de 218 cuencas del pais, en 20
de ellas se genera el 89% de la carga contaminante total. Asimismo,
tan sdélo cuatro cuencas: Panuco, Lerma, San Juan y Balsas
registraron el 50% de las descargas de agua residual. Estas reciben
las descargas de las principales ciudades, asi como las
provenientes de actividades industriales y agricolas.?

El incremento de la poblacién en zonas donde el recurso es
escaso y el alto costo de desarrollar que implica nuevas fuentes de
suministro de agua, hacen imperativo el considerar la posibilidad
de renovar Yy recuperar las aguas residuales tratadas para
satisfacer la creciente demanda de agua por parte de los distintos
sectores. Sin embargo, la capacidad para el tratamiento de agua que
existe en el pais es limitada. Actualmente se trata alrededor de la
cuarta parte del volumen total de las descargas residuales.

Ademas de 1la inversidén directa en tratamiento, el Gobierno
mexicano se ayuda de instrumentos de control directo tales como las

2 CNA, "Precio del agua en México, p. 5.
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normas oficiales mexicanas, las condiciones particulares de

descarga y el cobro del derecho por vertimiento de aguas
residuales.

En octubre de 1991 se puso en practica el sistema de cobro del
derecho por descargas de aguas residuales con el objeto de
disminuir el volumen de aguas residuales e incentivar a las
empresas a invertir en la ejecuciodn de obras de control de calidad
de las descargas. Es uno de los primeros instrumentos de proteccién
ambiental basado en incentivos de mercado que se utilizan en México
Y que se rige por el principio de "el que contamina paga por los
costos de la restitucidén de la calidad del recurso".

B. MARCO JURIDICO DEL SISTEMA DE COBRO DE DERECHOS
POR DESCARGAS DE AGUAS RESIDUALES

1. Bases constitucionales

Las previsiones legales mas importantes se encuentran en 1los
articulos 4, 27 y 73 de la Constitucidén. Estos articulos establecen
la participacién de la Federacidén y entidades federativas en
asuntos relacionados con la salud en general. Confieren al Congreso
de la Unidén la facultad para "emitir leyes que establezcan 1la
participacién del gobierno federal, los gobiernos de los estados Yy
municipios en las areas de su respectiva jurisdiccién, en materia
de proteccién del ambiente y la preservacién y restauracién del
equilibrio ecolégico".3

La Ley General de Equilibrio Ecoldégico y Proteccién al Ambiente
(LGEEPA) contiene un capitulo especifico relativo a la prevencioén
y al control de la contaminacién del agua y en general sobre
sistemas hidraulicos. Este capitulo se basa en el principio de
"quien contamina en su proceso productivo, es responsable de
proteger el agua y abatir su inficidén".* Asimismo, establece 1la
posibilidad de otorgar autorizaciones para descargar aguas
residuales. Sin embargo, el otorgamiento de dichas autorizaciones
o0 permisos estd condicionado al tratamiento previo que deben tener
las aguas residuales. En este sentido, la ley da la pauta para el
establecimiento de un derecho de cobro por descargas de aguas residuales.

La ley regula las descargas de origen industrial, municipal, las
derivadas de actividades agropecuarias, las descargas o desechos
generados en actividades de extraccién, las infiltraciones que

Constituciodn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Art.
73, Fr. XXIX-G.

Consejo Nacional de Investigacién, El Aqua y la Ciudad de
México, 1995, México, 325 pp.
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afecten los mantos acuiferos, la aplicacién de plaguicidas o
fertilizantes y el vertimiento de residuos sdélidos en cuerpos y
corrientes de agua. El principio general de la ley establece que
nada puede ser descargado en cuerpos nacionales sin autorizacién

especifica del Gobierno, o aguas que no hayan sido previamente
tratadas.’ :

2. Ley vy reglamento de aguas nacionales

La prevencién y control de la contaminacidén del agua ocupa un
espacio importante en la Ley de Aguas Nacionales (LAN). Las
facultades otorgadas a la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)
en la Ley General de Equilibrio Ecoldgico en materia de aguas,
fueron transferidas a la Comisién Nacional del Agua (CNA) al
publicarse la nueva "Ley” en diciembre de 1992. Dentro de sus
principales facultades se encuentran ejercer las atribuciones que
conforme a la ley corresponden a la autoridad en materia hidraulica
asi como ejercer las atribuciones fiscales en materia de
administraciodn, determinacién, liquidacidén, cobro, recaudacién y
fiscalizacién de las contribuciones y aprovechamientos que se le
destinen. Para el caso de la prevencién de la contaminacién de las
aguas, la CNA tiene a su cargo la promocidn y la ejecucidén de la
infraestructura federal y 1los servicios necesarios para la
preservacién de la calidad del agua. Asimismo, debe de expedir las
normas oficiales mexicanas (NOM) en coordinacién con las
autoridades competentes, asi como establecer las condiciones
particulares de descarga con las que deben cumplir las aguas
residuales.

Las NOM son expedidas por la CNA en los términos de la Ley
Federal sobre Metrologia y Normalizacién referidas a 1la
conservacioén, seqguridad y calidad en 1la explotacién, uso,
aprovechamiento y administracién de las aguas nacionales y de los
bienes nacionales.®

Las condiciones particulares de descarga son el conjunto de
parametros fisicos, quimicos y bioldégicos de sus niveles maximos en
la descarga de agua residual, determinados por la CNA para un
usuario, un grupo o un cuerpo receptor especifico. Para la
determinacién de las condiciones particulares de descarga, la
Comisioén debe tomar por un lado, los parametros y limites maximos

> Este principio general no se diferencia del "Clean Water
Act” de los Estados Unidos.

¢ Ley de Aguas Nacionales, Art. 3, Fr. VI.
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permisibles contenidos en las normas oficiales mexicanas Yy por otro
lado, la clasificacioén de los cuerpos de aguas nacionales.’

Asimismo, la ley faculta a la CNA para determinar y cuantlflcar,
en el amblto de su competencia, los dafios causados por personas
fisicas o morales que viertan aguas infringiendo 1los preceptos
establecidos en esta Ley. Dentro de la competencia de la CNA, se
encuentra el sistema de permisos por descarga obligatorio para
todos los responsables que viertan en cuerpos receptores de aguas
nacionales. Tanto la LAN como su Reglamento, establecen los
requisitos para el otorgamiento de los permisos, asi como los
parametros que deben cumplir las descargas, la capacidad de
asimilacién y dilucién de los cuerpos de aguas nacionales, las
cargas de contaminantes que éstos pueden re01b1r, asi como las
metas de calidad y plazos para alcanzarlos. El permiso de descarga
de aguas residuales se extinguira cuando, en los términos de la
presente ley, caduque el titulo de concesién o asignacidén de 1las
aguas nacionales que es origen de la descarga.

La CNA tiene 1la facultad de ordenar la suspensidon de las
actividades que den origen a las descargas de aguas residuales de
acuerdo con el Art. 92 de la LAN. La Ley también determina las
causas de revocacién de dicho permiso. También se establecen las
obligaciones que deben cumplir los responsables por el vertimiento
en forma fortuita de aguas residuales sobre cuerpos receptores que
sean bienes nacionales. El1 Reglamento establece el procedimiento
que la CNA debe de seguir para poder ordenar la suspensién de las
actividades que generan las descargas de aguas residuales bajo el
apercibimiento de que en caso de incumplimiento y previa
resolucidén, se procederd a la suspensién o clausura de las
actividades que den origen a las descargas de aguas residuales. lLa
suspensién o clausura de actividades sera independiente de 1la
aplicacién de las sanciones que conforme a derecho procedan.

Por disposicidén de ley, la CNA en el ambito de su competencia,
realizara un monitoreo sistemdtico y permanente de la calidad de
aguas nacionales continentales, también establecera y mantendra
actualizado el sistema nacional de informacidén de la calidad de
agua.

El Sistema de Cobro del Derecho por vertimiento de aguas
residuales como instrumento econdémico en 1la Ley Federal de
Derechos.

La instrumentacidn de criterios econdémicos en la administracién
del agua tiene su punto de partida en la Ley Federal de Derechos en
materia de aguas. Esta ley regula el derecho por uso o
aprovechamiento de bienes del dominio publico como cuerpos

7 Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales, Art. 2, Fr. IV.
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receptores nacionales en donde se descarguen aguas residuales en
forma permanente, intermitente o fortuita.

El monto del derecho debe pagarse por cada metro cubico de
descarga efectuado, de acuerdo con la zona de disponibilidad que
marca la ley. En teoria, una vez hecha la medicién de los
contaminantes del agua descargada y la deduccién de las
concentraciones permisibles, se le aplicara la cuota
correspondiente.

Para la aplicacién de las tarifas se deben contemplar 1los
valores promedio de:

a) Concentracioén de demanda quimica de oxigeno (DQO);
b) Sélidos suspendidos totales en las descargas (SST).

Sélo se aplicara la cuota al volumen que exceda lo permisible.
Este cdlculo toma como limites los niveles maximos permisibles de
DQO y SST que se establecen en las condiciones particulares de
descarga y a falta de éstas, en la norma técnica ecoldégica. En
ausencia de ésta ultima, los niveles maximos permisibles son de 300
y 30 miligramos por litro, para DQO y SST, respectivamente.

La ley estalece un sistema autodeclarativo como procedimiento
para el pago de derechos por uso de cuerpos receptores de aguas
nacionales.

Existe ademds una variante para la determinacién del importe del
derecho por descarga de aguas residuales. Esta recibe el nombre
informal de procedimiento simplificado y se aplica cuando el
volumen mensual de la descarga por usuario es menor a 3,000 metros
cubicos mensuales. Bajo esta circunstancia, el importe total es
igual al producto del volumen de la descarga por una tarifa
particular. Asimismo, cabe destacar que las cuotas se ajustan
trimestralmente.

El sistema de tarifas pretende constituir el incentivo econémico
para que los usuarios minimicen la cantidad de contaminantes en sus
descargas asi como el volumen de la misma. Sin embargo, debido a
que el nivel permisible de contaminantes se establece con base en
'su concentracién, hay un incentivo para aumentar el volumen de la
descarga y disminuir asi la concentracién de los contaminantes. Por
esta razdén, la LAN prohibe explicitamente 1la dilucidén de
contaminantes.

El Departamento del DF, los estados, los municipios o las
entidades paraestatales que prestan servicios de agua potable y
alcantarillado publico tienen la obligacién de pagar este derecho
en funcién del porcentaje de descargas generado en actividades
productivas y de acuerdo con la zona de disponibilidad.
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La ley establece que deberdn de colocarse medidores
totalizadores o de registro en cada una de las descargas de agua
residual que se efectuen en forma permanente. También prevé algunos
calculos cuando haya imposibilidad de medir el volumen de agua
descargada por causas no imputables al contribuyente contemplado.

La Ley Federal de Derechos contempla exenciones para aquéllos
que cumplan con los parametros de las condiciones particulares de
descarga. También a quiénes descarguen aguas residuales a redes de
drenaje o alcantarillado que no sean bienes del dominio publico de
la Nacidén. Tampoco pagaran el derecho los contribuyentes que tengan
en proceso de realizacidén el programa constructivo o la ejecucidn
de las obras de control de calidad de sus descargas para cumplir
con la normatividad. La exencién, sin embargo, sdélo puede hacerse
por un periodo de dos afios, siempre y cuando el usuario cumpla con
los avances programados. Este plazo se podra prorrogar hasta seis
meses. Para el caso del Distrito Federal, entidades federativas,
municipios, organismos paraestatales, paramunicipales y empresas
concesionarias del servicio de agua potable y alcantarillado, el
periodo no podra exceder de cuatro aros.

Esta ley prevé la determinacién presuntiva del importe del
derecho de descarga de aguas residuales. Este procedimiento se
aplica en los casos en que no se tenga instalado el aparato de
medicidn y exista obligacién de instalarlo, cuando la descarga se
efectie en forma fortuita o cuando el calculo que efectue el
usuario no corresponda al resultado que obtenga la CNA en alguna
visita de inspeccién o verificacién.

C. RESULTADOS OBTENIDOS

El cobro de los derechos por la descarga de aguas residuales
significé el 2% del total recaudado por la CNA en 1994.% Hay que
sefialar que este instrumento fue disefiado para inducir a las
empresas a un mayor tratamiento de las aguas residuales mas que
para generar altos ingresos.

En 1992, se recaudaron por este concepto N$17.42 millones; en
1993 los ingresos ascendieron a N$24.2 millones y en 1994 se estima
que se recaudaron alrededor de N$46.8 millones. Este aumento se
debe a las medidas que tomé la CNA como la ampliacidén del padrén de
contribuyentes, a 1la promocién ante 1los usuarios X a las
actividades de fiscalizacién que se han llevado a cabo.’ A pesar

8 CNA, "Informe 1989-1994", México, noviembre, 1994.

9 véase estudio sobre el "Precio del agua en México", op.
cit., p.26.
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de que la recaudacidén aumenté sustancialmente, el impacto frente al
porcentaje de la recaudacién total es poco significativo.

Recaudacidén por concepto de descarga de aguas residuales.
Millones de nuevos pesos

Fuente: Comisién Nacional del Aqua.
* Nota: El dato de 1994 es estimado al término del afio (CNA.
Informe 1989-1994).

A finales de 1994, se registraron un total de 373 proyectos para
controlar la calidad de las descargas.' A 1los contribuyentes
responsables de estas obras se les exentd del pago por este derecho
durante la construccioén de dichas obras.

Seria conveniente establecer un esquema de cuotas que refleje el
costo de tratar 1las aguas residuales para cumplir con la
normatividad ecoldégica vigente. Por lo mismo, la CNA analizé los
costos de diversos niveles de tratamiento para cada una de las
zonas de disponibilidad de agquas superficiales. También se
incluyeron los gastos de operacién, mantenimiento y amortizacién de
las inversiones en plantas de tratamiento, para un periodo de 30
afios y a una tasa del 12%." sin embargo, en muchos de 1los
proyectos en donde se destinaron fuertes inversiones a 1la
construccién de plantas de tratamiento de agua con tecnologia de
punta, los costos de operacidén no fueron considerados, por lo que
finalmente algunos proyectos fracasaron.
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D. PROBLEMAS QUE DERIVAN DE LA LEY FEDERAL DE DERECHOS
EN MATERIA DE AGUAS REFERENTE AL DERECHO
POR DESCARGAS DE AGUAS RESIDUALES

1. Problema de la exencién de pago de derechos

La Ley establece la exencién al pago del derecho por aguas
residuales al sector agropecuario. Este sector es el mayor
consumidor potencial de aguas residuales. E1 hecho de que este
sector esté exento del pago, no incentiva a las empresas a tratar
sus aguas. Es importante la elaboracién de un diagnéstico para
determinar los mercados de consumo de aguas residuales. De esta
forma se promovera el tratamiento de aguas para su venta.

2. Problema con las descargas municipales

La Ley establece que no estaran obligados al pago del derecho
federal quiénes descarguen aguas residuales a redes de drenaje o
alcantarillado que no sean bienes del dominio publico de 1la
Nacién.'? Esto promueve que las industrias viertan sus descargas
a redes municipales a bajo costo o incluso sin costo alguno. Por
otro lado no se contempla la toxicidad de sus descargas.

3. Problema de optar por una cuota fiija

Aquellos contribuyentes que descarguen 3,000 m3/mes o menos, pueden
optar por una cuota fija, el inconveniente de las cuotas fijas es
que no reflejan la toxicidad ni el dafio ecoldédgico potencial de la
descarga.

E. PUNTOS A CONSIDERAR

1. Cobro de derechos

El cobro de derechos se aplica a las empresas que no cumplen la
norma y sélo se les cobra por lo que sobrepasa lo permisible. Se ha
pensado en la posibilidad de aplicar el cobro de derechos a todas
las empresas y por el volumen total de emisiones y no sdélo las
excedentes. De esta forma se evitaria que al cumplir la norma, las
empresas dejen de tener incentivos econémicos para reducir el
volumen y grado de contaminacién de sus descargas. Sin embargo, en
este momento lo que pretende la Comisién Nacional del Agua (CNA) es

2 Ley Federal de Derechos en Materia de Agua, Art. 282.
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mas que lograr una amplia recaudacién, buscar que los usuarios se
ajusten a la normatividad. Por otro lado, un resultado positivo del
programa, ha sido el esfuerzo por incentivar a 1las empresas a
tratar sus aguas y dejar de contaminar.

2. Obras de control

La Ley otorga la exencién del pago de este derecho a los
contribuyentes que tengan en proceso un programa para establecer
obras de control de calidad de sus descargas, como plantas de
tratamiento. Este mecanismo es un incentivo fiscal que permite a
las empresas un periodo para poder sanear sus procesos. Sin
embargo, es importante considerar el alto costo que implican la
implantacién de tecnologias limpias asi como la instalacién de
plantas de tratamiento. Lo dificil sera darle seguimiento a estos
proyectos.

3. E1l nivel local

Las aguas residuales captadas en los sistemas de drenaje de los
municipios son vertidas finalmente en 1los cuerpos de agua
nacionales. Esto hace que los municipios sean responsables del pago
de los derechos y por lo mismo, las empresas contaminadoras quedan
exentas del pago de este derecho. A pesar de que algunos municipios
han adoptado el sistema de cobro de derechos por descargas
residuales, hay fuertes razones politicas que impiden a muchos
municipios adoptar un sistema de cobro de derechos analogo al de la
CNA. Asimismo, es necesario promover el ajuste en la legislacién
local que permita la adopcidn de este sistema.

4., Monto de los derechos

El monto de 1los derechos varia de acuerdo con la zona de
disponibilidad donde se encuentre el cuerpo de agua receptor, sin
embargo, no se contemplan el dafio ecolégico ni el costo de
tratamiento por vertimiento de aguas residuales. Por su parte, un
incremento sustancial en estas cuotas de manera que reflejen el
costo de tratar las aguas residuales, traeria problemas a empresas,
ingenios y organismos operadores de agua potable y alcantarillado,
ya que se ha visto que incluso con las cuotas vigentes, la mayoria
no han podido cubrir sus adeudos. Por lo mismo, no es conveniente
modificar el esquema actual hasta alcanzar su consolidacidén y
ampliar la base de contribuyentes. Sin embargo, seria necesario
hacer una reclasificacién de las zonas de disponibilidad, para que
ésta considere el grado de contaminacién de las descargas y la
asimilacidn de cada cuerpo receptor de agua. Asimismo, valdria la
pena tomar en cuenta 1la importancia ecoldégica de 1la zona
correspondiente.
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5. Efectos distributivos

Actualmente sé6lo se cobra la demanda bioquimica de oxigeno y 1los
sdlidos suspendidos totales. Pensar en aumentar el numero de
indicadores de contaminacién determinaria el pago de un derecho mas
justo. Sin embargo, esto implica un mayor costo para los
contribuyentes que autodeclaran, pues éstos son quienes pagan por
los analisis de las muestras. Por otro lado, el procedimiento de
autodeclaracién es muy cuestionable en cuanto a la objetividad de
que las muestras coincidan con las aguas vertidas.

6. Resultados

La Ley establece la autodeclaracién como procedimiento para el pago
de derechos por uso de cuerpos receptores de aguas nacionales.
Debido en parte a que los contribuyentes del derecho son quienes
determinan el monto que deben cubrir, la recaudacidén no ha sido muy
significativa. Por otro lado, el sistema de monitoreo y vigilancia,
no ha sido eficiente. El1 problema tiene que ver con la falta de
infraestructura de la CNA para vigilar con frecuencia a 1las
empresas, lo que implica un costo muy elevado. Por lo tanto, seria
conveniente la instalacidn de equipos que midan directamente
algunos valores como los volumenes vertidos, asi como la creacién
de instrumentos econémicos que 1ncent1ven a quienes intervienen en
el monitoreo y control.
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V. CONCLUSION

Si bien la finalidad de los instrumentos econdémicos es buscar que
los agentes cambien su comportamiento mediante la afectacién de
sus costos y beneficios, el cobro del derecho por descargas
residuales se ha 1limitado a promover que las empresas Yy
contribuyentes en general se ajusten a una normatividad e
incentivar a las empresas a construir plantas de tratamiento de
aguas. El objetivo de este instrumento econdémico no debe limitarse
a estos dos puntos sino que debe reducir en lo mas posible el
vertimiento de aguas contaminadas.

Una vez que los contribuyentes se ajusten a la normatividad
establecida, la CNA podra cobrar por unidad contaminada en lugar
de cobrar soélo a quienes excedan lo permisible. Es necesario
buscar nuevos esquemas que sustituyan o refuerzen al sistema de
autodeclaracién y crear instrumentos econdémicos que ayuden a
fortalecer 1la infraestructura que requiere la CNA. Asi como
promover un _mejor monitoreo y «control de 1las descargas
contaminadas. ™

Por otra parte, valdria 1la pena hacer una comparacidén
internacional de los sistemas de cobro del derecho por descargas de
aguas residuales que existen en paises como Francia, Espaha,
Alemania, entre otros. Se podrian analizar estas alternativas y
estudiar coémo en la practica dichos sistemas se adaptaron a las
condiciones de cada pais. Finalmente, habria que evaluar en qué
forma México podria alimentarse de dichas experiencias.

Por ultimo, hay que reconocer que el uso de este instrumento
econdémico ha dado resultados positivos. Sin embargo, para tener un
impacto significativo en el indice de calidad de las cuencas, la
instrumentacién del derecho debe mejorarse. La creatividad para
disefiar y desarrollar estos instrumentos no debe ser limitada. Debe
ser un estimulo permanente para que los contaminadores encuentren

nuevas practicas, procesos e inclusive tecnologias para reducir sus
emisiones contaminantes.

* Un ejemplo son los fondos de productividad para el
otorgamiento de estimulos y recompensas a los servidores publicos.
Estos se constituyen de pagos de las multas por infracciones a las
disposiciones fiscales que sean efectivamente pagadas y firmes.
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Cuadro Resumen de los puntos a considerar para el mejoramiento
del sistema de cobro del derecho por vertimiento de agquas

residuales
ACTUALMENTE EFECTOS RETOS
Se aplica el cobro Al cumplir la Ver la manera de coémo
del derecho sélo a norma, las incentivar a las
las empresas que empresas no empresas a tratar sus
estdn violando la tienen aguas para dejar de
normatividad incentivos contaminar y que se

ecolégica, y

para reducir

ajusten a la

solamente por las el volumen y normatividad.
emisiones grado de
excedentes. contaminacién

de sus

descargas.
Exencidén del pago a | Alto costo Disefiar otros esquemas
contribuyentes que para las cuya finalidad no se
tengan en proceso empresas. limite a 1la

un programa para
establecer obras de
control de calidad
de sus descargas
tales como plantas
de tratamiento.

Proyectos que
no fueron
debidamente
analizados
fracasaron por
no considerar
los altos
costos de
operacioén.

construccidén de
plantas de
tratamiento. Lo que
se debe fomentar es la
reduccién de la
contaminacién.

Los municipios son
los responsables
del pago de los
derechos.

Las empresas
tienen
incentivos a
vertir aguas
contaminadas a
redes

' municipales

pues no tienen
que pagar el
derecho.

Apoyar a los
municipios para que
apliquen un sistema de
cobro de derechos
analogo al federal.

Es necesario un
reajuste en la mayoria
de las legislaciones
locales.
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El monto de
derechos por
vertimiento de
aguas residuales
varia de acuerdo a
la "zona de
disponibilidagd”
donde esté el
cuerpo de agua
receptor.

La
clasificacién
de las 2zonas
no toma en
cuenta el
grado de
contaminacidén
ni asimilacién
de la misma.
El monto no
contempla el
dano ecoldégico
ni el costo de
tratamiento
por
vertimiento de
aguas
residuales.

Redefinir zonas de
cobro para que
reflejen mas el grado
de contaminacién del
cuerpo de agua
receptor y con apoyo
de criterios
ecoldgicos.

S8olamente se cobra
la Demanda
Bioquimica de
Oxigeno (DQO) y los
86lidos Suspendidos
Totales (SST).

Estos dos
contaminantes
no reflejan
del todo el
grado de
contaminacion
de las aguas
vertidas.

Ampliar la gama de
contaminantes
implicaria un costo
mayor para los
contribuyentes ya que
el sistema es
autodeclarativo.

El procedimiento
para el pago del
derecho es

autodeclarativo.

La recaudacién
no ha sido del
todo
satisfactoria.
El sistema de
monitoreo y
vigilancia no
ha sido
eficiente.

Buscar la instalacién
de equipos que midan
directamente los
volumenes vertidos y
crear instrumentos
econdémicos que
incentiven a quienes
intervienen en el
monitoreo y control.




