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La sequia en la cuenca
del rio Bravo: principios

de politica

MIREILLE LINARES

INTRODUCCION

Los problemas ambientales provocados por fend-
menos naturales, como la sequia, representan un
reto para quienes disefan politicas, ya que sus cau-
sas y manifestaciones se presentan a nivel local,
regional o internacional. La naturaleza de una poli-
tica ambiental en torno a estos fendmenos requiere
de una definicién del problema y de una estrecha
coordinacién entre cientificos sociales y cientificos

naturales.

La disponibilidad del recurso hidrico en regiones
dridas y semidridas en condiciones de sequia puede
ser fuente de tensidn politica, pues la competencia
por este escaso recurso afecta las relaciones entre
naciones y a su interior, los intereses de la parte alta
y baja de una cuenca hidroldgica y los de diferentes
sectores econdmicos, como el agricola y el industrial
en la zona. Es decir, es mds probable que las cuen-

cas hidrolégicas con alta variacién en la disponibili-
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dad del agua se vean afectadas por situaciones de
competencia y conflicto.

La cuenca del rio Bravo (mapa 1) se caracteriza
por ser una cuenca hidrolégica con un alto grado de
variacién en la disponibilidad del recurso hidrico. Las
condiciones climdticas definen a esta regién trans-
fronteriza como una zona drida y semidrida donde la
escasez del vital liquido se convierte en un problema
ambiental publico dado el crecimiento econémico de
laregién y la competencia por el agua entre los usua-

rios principalmente agricolas, tanto de la parte alta 'y

Mara 1. MAPA DE LA CUENCA DEL Rfo BRavO
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baja de la cuenca, como de ambos lados de la linea
fronteriza que divide a México de los Estados Unidos
de América.

;Cudles son los principios de politica que aplican
a este caso? Para responder a esta pregunta el pre-
sente articulo acoge una metodologia estdndar para
el andlisis de la politica publica, que propone identi-
ficar el problema y sus causas, enunciar sus objeti-
vos y resultados, y demarcar algunas herramientas
de politica. Sobre esta base se concluye que las op-
ciones de politica aplicables afectardn a algunos usua-
rios y beneficiaran a otros, por lo
que un cambio en el uso racional
y eficiente del agua deberd en-
frentarse ante el reto que implica
el deseo por cambiar los pardme-
tros de la politica actual y por
mantener un ambiente regulato-

rio estable.!

IDENTIFICACION DEL PROBLEMA

Si pudiéramos clasificar los pro-
blemas ambientales, el caso de la
sequia en la cuenca del rio Bravo
no seria una cuestién de conta-
minacion, tampoco es un tema de
extincién de los recursos natura-
les, es mds bien un asunto de
escasez del recurso hidrico. To-
mando en cuenta la visién del
medio ambiente como un abaste-
cedor de ciertos bienes consumi-
dos por el hombre (Zilberman y
Alix 2003) la intervenciéon de los
hacedores de politica se justifica
cuando esos bienes o actividades
socioecondmicas, como la produc-
cién agricola, se ven amenazados

o dafnados.



Para obtener una primera aproximacién al pro-
blema ambiental publico de la sequia en esta cuen-
ca, se condujo un andlisis de la cobertura de prensa
nacional y regional orientada a la situacién del rio
Bravo durante el periodo de estudio de mayo de 1997
a agosto de 2002, el cual registra el mds reciente
ciclo de intensidad del fendmeno desde 1993.

Por su parte, estudios cientificos han demostrado
que la precipitacién pluvial en la cuenca del rio Bra-
vo es extremadamente variable e inclusive aseveran
la existencia de un evento de “sequia severa” que
afecta la region desde hace diez afios y se presentan
con periodos secos de uno a cinco afios (Harc 2002).

Los datos que arrojd el andlisis de prensa corro-
boran en el discurso de los actores la existencia de
sequia en la zona desde el afio 1997 (gréfica 1); sin
embargo, es hasta el segundo bimestre del afio 2002
que aparecen con mayor frecuencia las palabras “se-
quia” y “escasez” como parte del problema en la
situacién de este rio.?

El alcance y la ubicacién del problema son consi-
deraciones clave para el andlisis de la politica publi-

ca. Cuando el problema de la sequia afecta los inte-

reses de los usuarios de la parte alta y baja de la
cuenca y los de diferentes sectores econémicos de la
zona, como el agricola y el industrial, el tema puede
ser conducido en el dmbito local o regional. Cuando
la afectacion de la escasez hidrica alcanza a los usua-
rios extranjeros, el problema pasa del dmbito local o
regional al internacional.

Diversos estudios han comprobado que el flujo
del recurso hidrico hacia el rio Bravo proveniente de
sus tributarios, como el rio Conchos localizado en la
parte alta de la cuenca, su principal afluente, se ha
reducido significativamente durante la presente se-
quia, lo que ha contribuido, a su vez, para que México
haya acumulado un adeudo de agua con los Estados
Unidos, en el marco del Tratado relativo al aprove-
chamiento de las aguas de los rios Colorado y Tijua-
na, y del rio Bravo (Grande) desde Fort Quitman,
Texas, hasta el Golfo de México, firmado bilateral-
mente en el aflo de 1944, el cual regula los flujos
minimos de los tributarios de la cuenca.

Desde 1997 ambos paises han tratado de conducir
la creciente deuda de agua mexicana a través de mo-

dificaciones administrativas o minutas al Tratado in-
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ternacional de 1944. En un principio dichos cambios
fueron un intento por evitar que la situacién escalara
y culminara en un conflicto internacional; sin embar-
go, para el segundo bimestre del afio 2002, de acuer-
do con la cobertura de prensa, los usuarios de la cuenca
y los gobiernos de ambos paises vieron la situaciéon en
términos de conflicto (grafica 2). Palabras como “ame-
naza”y “presiéon” aparecieron en las notas periodisti-
cas e inclusive se reportd que los usuarios de la cuen-
ca principalmente agricultores tomaron medidas no
violentas para expresar su descontento con respecto a

la distribucién del agua disponible.

CAUSAS

A partir del andlisis de prensa se observa que el con-
flicto en la cuenca del rio Bravo deriva de una cre-
ciente demanda por el recurso hidrico hecha por los
usuarios de la parte alta y baja de la cuenca. La
categorizacion de las causas raiz de este problema
dependen del contexto y de la visién del analista; sin

embargo, una metodologia para el andlisis de politi-

cas publicas (Zilberman y Alix 2003) ayuda a enu-

merar algunas causas que clarifican esta situacion:

Externalidades en el proceso de produccién. En
algunos casos, la naturaleza de la tecnologia y
la estructura de las instituciones gubernamen-
tales permiten situaciones en donde una activi-
dad dafa al medio ambiente sin sancionar al
agente que la realiza. Por ejemplo, sin una es-
tructura que penalice sus acciones, usuarios
cuenca arriba pueden estar extrayendo el agua
afectando su flujo cuenca abajo lo que da ori-
gen a una falla de mercado.

Tragedia de los comunes. Esta situacion resulta
cuando un grupo de personas estd a cargo del
manejo de un recurso natural, para el cual nin-
gln participante sostiene responsabilidad exclu-
siva. Nadie estd excluido del recurso, pero el
consumo de un usuario reduce la existencia dis-
ponible de los demds. Asi, en situaciones de es-
casez, los usuarios de una cuenca advierten que

de no extraer tanta agua como les sea posible
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alguien mds lo hard, por lo que disminuyen los
incentivos a corto plazo que restringen su ac-
cién.

Bienes publicos. Estos bienes son similares a los
de propiedad comun, pues son compartidos y
consumidos por varios usuarios. En este caso,
mientras un usuario puede estar pagando su
consumo, otros participantes absorben los be-
neficios sin que les cueste. Puesto que cada
usuario piensa que el otro pagara por el uso del
agua, hay pocos incentivos para la contribucién.
Comportamiento miope. Este puede dar como
resultado un uso inadecuado del recurso aun
teniendo derechos de propiedad bien definidos.
Esta conducta ocurre por un sesgo en el conoci-
miento sobre el futuro o cuando existe gran in-
certidumbre sobre usos y usuarios. Asi, ante
eventos inesperados en el clima y en la disponi-
bilidad del recurso, es probable que los usuarios
del agua actien inadecuadamente respecto a
su extraccion.

Fallas de gobierno. Politicas gubernamentales
inapropiadas o mal planeadas también son cau-
sa del problema. Gran parte de la responsabi-
lidad del gobierno es explicar claramente las
reglas a los regulados y hacerlas cumplir. Si
los usuarios de una cuenca no entienden las
limitaciones que las instituciones responsables
ejercen sobre ellos, asi como el nivel de go-
bierno responsable, es poco probable que las
normas sean eficaces, generando dafios al am-

biente.

En la porcién mexicana de la cuenca del rio Bra-
vo, el 87% del agua consumida es destinada al riego
de 726,750 hectdreas. Durante el periodo de sequia
el uso continuo (aunque en menor cantidad) del re-
curso provocd reacciones entre los usuarios, princi-
palmente del sector agricola, no sélo de los Estados

Unidos sino también de la parte baja de la cuenca en

México. La causa de estas reacciones puede expli-
carse por un comportamiento miope entre los usua-
rios y por fallas de mercado y de gobierno.

Después de 1950, el ultimo reporte de sequia co-
menzd en 1993, el cual conté con un reciente ciclo
de intensidad en 1997, provocando afios muy secos
en la zona del rio Bravo y una gran variacioén en la
disponibilidad del recurso hidrico entre los doce dis-
tritos de riego que integran esta cuenca en México.
Con base en datos del Sistema Unificado de Informa-
cién Bdésica del Agua (SUIBA), la evidencia muestra
la afectacién que ha provocado la sequia sobre la
superficie fisica irrigada y el volumen de agua utili-
zada para riego en estos distritos (graficas 3 y 4)
durante los ciclos agricolas de 1989 al 2000.

La disminucidén en la superficie fisica irrigada y
en el volumen de agua utilizada entre los doce distri-
tos de riego permite inferir que la cantidad disponi-
ble del recurso hidrico también varié. Considerando
cuatro distritos representativos, dos de la parte alta
de la cuenca, Bajo rio Conchos y Delicias, y dos de la
parte baja, Bajo rio San Juan y Bajo rio Bravo, a partir
el ciclo agricola de 1996-1997 (cuadro 1, pagina 63)
la evidencia muestra una disminucién en el prome-
dio del agua utilizada, siendo los distritos de la parte
baja de la cuenca los que tuvieron una drdstica re-
duccién del 64% en la utilizacion del agua.

El inesperado ciclo de intensidad de la sequia de
1997 y, consecuentemente, la variacion en la dispo-
nibilidad del recurso hidrico después de un breve
periodo de recuperacién generd incertidumbre entre
los usuarios, provocando que los participantes cuen-
ca arriba extrajeran el agua afectando su flujo cuen-
ca abajo. Esta externalidad se tradujo, a su vez, en
un reclamo principalmente de parte de los agriculto-
res de los distritos mds afectados.

Con respecto a las fallas de gobierno, podemos
mencionar que en la cuenca del rio Bravo no existen
arreglos entre los estados de la Reptblica mexicana

que regulen la distribucién del recurso. La tnica
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GRAFICA 3. SUPERFICIE FiSICA IRRIGADA SEGUN CICLO AGRICOLA
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GRAFICA 4. VOLUMEN DE AGUA UTILIZADA PARA RIEGO SEGUN CICLO AGRICOLA
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Fuente de ambas gréficas: Comisiéon Nacional del Agua (CNA). Sistema Unificado de Informacién Bésica del Agua (SUIBA). Enero
de 2003.

autoridad, la Comisién Nacional del Agua, es quien Las caracteristicas sociales también influyen so-
decide en materia de distribucién y operaciones, aun  bre las fallas de gobierno. Las condiciones socio-eco-
asf ciertas decisiones arbitrarias de algtin estado cuen-  némicas de los agricultores mexicanos han manteni-

ca arriba afectan al resto de los usuarios. do una laxa politica de recaudacién por consumo,
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disminuyendo asi la inversién en obras de manteni-

miento y generando un mal manejo del agua.

HACIA LA INTERVENCION POLITICA

Las causas son un punto de partida para pensar so-
bre los posibles instrumentos y las politicas desea-
bles que den solucién a un problema ambiental pu-
blico. Identificar los objetivos de estas politicas, asi
como los resultados esperados ante la aplicacién de
las mismas, es un paso fundamental no sélo para el
andlisis de la politica publica sino también para su

aplicacién.

OBJETIVOS DE POLITICA

Como ya se menciond, la toma de decisiones publi-
cas es un camino para resolver problemas. General-
mente, los tomadores de decisiones cuentan con di-
versos instrumentos, que persiguen diversos objeti-
vos. Segun la metodologia utilizada (Zilberman y Alix

2003 ), algunos de estos son:

Eficiencia. La eficiencia de Pareto para el bien-
estar humano sugiere implementar una politica
que al cambiar la distribucién de los recursos,
provoque que al menos un miembro de la socie-
dad mejore sin perjudicar a otro. Los tomadores
de decisiones buscardn mejorar un comporta-
miento sin dafar el bienestar de otros miembros
de la sociedad. Este es un concepto deseable;
sin embargo, en la prdctica es dificil de alcanzar
por lo que muchas politicas persiguen criterios
de eficiencia laxos.

Costo-efectividad. En ocasiones, presiones politi-
cas determinan los objetivos de una politica pu-
blica por lo que los tomadores de decisiones bus-
can minimizar los costos de su implementacién.
Una politica costo-efectiva minimiza el costo so-
cial ligado a un objetivo ambiental, por ejemplo,
el uso sustentable de un recurso natural y maxi-
miza el buen comportamiento de los usuarios.
Disminucién de incertidumbre. Reducir la in-
certidumbre es también un objetivo de politica

publica. Ante eventos y conductas que ponen

CuaDRO 1. UTILIZACION DEL AGUA EN CUATRO DISTRITOS REPRESENTATIVOS

Baso rio DELicias Baso rio Baso
CoNcHos SAN Juan Rfo Bravo
Promedio de la superficie de produccion total
durante 1997-2000 (ha) 6,244 49,980 44,624 185,543
Prom. superficie de produccién total antes de1992 (ha) 5,174 92,679 74,743 236,656
% de cambio en el drea de produccién +21 -46 -40 -22
Area irrigada durante 1997-2000 6,244 49,980 43,396 113,550
Area irrigada antes de 1992 5,174 92,679 70,473 191,261
% de cambio en el drea irrigada +21 -46 -38 -41
% de cambio en la profundidad de riego -2 +8 -41 -35
Prom. del volumen de agua utilizada durante 1997-2000 (Mm?) 118 857 149 325
Prom. del volumen de agua utilizada antes de 1992 (Mm?) 100 1462 414 899
+17 -41 -64 -64

% de cambio en el volumen de agua utilizada

Fuente: Carter y Linares 2002.
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en riesgo las condiciones ambientales y los re-
cursos naturales, se justifica la intervencién y el
control publico con el fin de mitigar su impacto

0 perjuicio.

RESULTADOS DE POLITICA

Una vez identificado el problema ambiental, no sélo
es relevante especificar los objetivos de politica, sino
también los resultados esperados de aplicar un ins-
trumento que busque darle solucién. Siguiendo la
metodologia antes mencionada, se presenta a conti-

nuacién algunos de estos resultados:

Modificaciones al comportamiento. Estas modifi-
caciones son la meta que estd detrds de muchas
politicas publicas. Las modificaciones a corto plazo
consisten en cambios inmediatos en los patrones
de consumo de un recurso natural. Las modifica-
ciones de largo plazo involucran nuevas practi-
cas que dan como resultado la innovacién y la
introduccién y adopcién de nuevas tecnologias.
Redistribuciéon de los recursos. El resultado de
algunas politicas publicas es un cambio en la dis-
tribucién de los recursos naturales, por ejemplo,
la tierra, el agua, etcétera. Asimismo, las politi-
cas del bienestar social dan como resultado una
transferencia del ingreso hacia grupos menos fa-
vorecidos, de manera que una politica bien pla-
neada requiere considerar a todos los usuarios
del recurso natural para evitar que su resultado
dafie a aquellos grupos menos favorecidos.

Aumento del recurso y del capital. Algunas po-
liticas publicas pueden dar como resultado una
expansion de diferentes tipos de capital como el
fisico, el humano y el natural. Un cambio en el
capital fisico es esencialmente en infraestructu-
ra. Un aumento en capital humano se refiere a
la transferencia de conocimiento y habilidades.

Por su parte, engrandecer el capital natural es
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resultado de politicas de proteccién y conserva-

cién de los recursos naturales.

HERRAMIENTAS DE POLITICA

Como ya se menciond anteriormente, existen instru-
mentos u opciones de politica que buscan dar solu-
cién a problemas ambientales especificos. Para el caso
del problema de la sequia en la cuenca del rio Bravo
algunas opciones son las siguientes:

Incentivos. Este tipo de herramienta incluye sub-
sidios, e impuestos y castigos. Los incentivos pro-
porcionan a los individuos y usuarios de un recurso
natural los estimulos para provocar resultados com-
patibles con los objetivos sociales. Un impuesto so-
bre el uso irracional de un recurso natural y un sub-
sidio para incentivar su uso racional dara como resul-
tado un mismo nivel de consumo; sin embargo, los
usuarios se ven afectados de manera diferente. Un
ejemplo de este tipo de herramienta de politica para
el caso estudiado es la reduccién de los subsidios
agricolas a cosechas intensivas en agua promoviendo
el cambio hacia cultivos propios de climas aridos,
generando asi un uso eficiente del recurso escaso.

Control directo. Mediante el control directo los to-
madores de decisién pueden conducir las actividades
de los individuos y usuarios de los recursos naturales.
Mediante niveles-objetivo o niveles-tope sobre sus ac-
tividades, los hacedores de politica pueden restringir
a los usuarios que rebasen dichos niveles. Para el caso
del problema del rio Bravo, los reportes de prensa evi-
denciaron cémo la Comisién Nacional del Agua ha
reducido la disponibilidad del recurso hidrico a los
distritos de riego a través de cuotas durante el recien-
te ciclo de intensidad de la sequia en la zona.

Instrumentos de mercado. Otra opcién de politica
consiste en establecer una legislacién sobre los dere-
chos de propiedad que refuerce esos derechos y per-
mita el comercio entre individuos y usuarios a fin de

que el mercado permita un uso eficiente de los re-



cursos naturales. La ausencia de derechos de pro-
piedad bien definidos limita la inversion y el comer-
cio generando, a su vez, mercados ineficientes. En
la década de 1990, México comenzd a avanzar en la
definicién de los derechos de agua, lo cual ha permi-
tido su transferencia temporal o permanentemente.

Sobre el mercado, las politicas de precio podrian
ser una herramienta ttil, pues a través del comercio
se distribuiria el recurso escaso hacia usos econémica-
mente eficientes y haria costoso comprar agua en con-
diciones de escasez. Por condiciones socio-econémi-
cas el sector agricola mexicano ha estado exento de
los pagos por el uso del agua, por lo que imponer esta
medida disminuiria considerablemente el ingreso de
los agricultores y generaria inestabilidad politica.

Educacion e informacion. Una politica en este sen-
tido sirve para informar a los individuos y usuarios de
las consecuencias de sus actividades, quienes con-
cientes de sus efectos, pueden estar dispuestos a
modificar su comportamiento. La educacién puede
modificar las preferencias de los usuarios hacia la
apreciacion del recurso natural y su conservacion.
Importantes politicas que alteran las preferencias y
el comportamiento, como la conservacion voluntaria
y la educacién ante situaciones de sequia, son herra-
mientas bdsicas para solucionar el problema de la
escasez en la cuenca del rio Bravo.

Mejoras en el gobierno. Una opcién de politica es
fortalecer al gobierno. Controlar y regular adecuada-
mente requiere de la representacion y participacion
de aquellos directamente afectados por un problema
ambiental ptblico, asi como de la sociedad civil. In-
volucrar a los diferentes grupos de interés, a las co-
munidades, a los usuarios, es poner la solucién del
problema en manos de los directamente afectados.
En el marco de la actual politica federal de descen-
tralizacién del manejo del recurso hidrico, un claro
avance en este sentido ha sido la creacién del Con-
sejo de Cuenca del rio Bravo y de la Comisién de

Cuenca del rio Conchos, los cuales proporcionan un

foro de participacion para los usuarios de la cuenca
orientado a la solucién de problemas.

Por supuesto, existen otras politicas para atender
el fendmeno de la sequia en la cuenca del rio Bravo,
dependiendo de la definicién del problema que se
desee solucionar. Un ejemplo son aquellas politicas
de prevencion y de atencion al impacto de eventos
climéticos severos. En este caso la definicién del pro-
blema es el desastre natural y la politica es el manejo
de las consecuencias del fenémeno climdético, imple-
mentado a través de programas de prevencion o la

creacién del Fondo de Desastres Naturales de 1996.

CoNCLUSION

El presente articulo, mediante un anadlisis de prensa,
arroja resultados de frecuencia que permiten con-
cluir que conforme la sequia se prolonga, la tensién
politica y los conflictos aumentan entre los diferen-
tes usuarios. También, a través de una metodologia
para el andlisis de la politica publica, identifica algu-
nos principios y herramientas que buscan dar solu-
cién al problema mencionado como la escasez del
recurso hidrico, dado el reciente ciclo de intensidad
de la sequia en la cuenca del rio Bravo.
Finalmente, este andlisis parte del supuesto de

que un manejo sustentable de la sequia en la cuen-

LA SEQUIA EN LA CUENCA DEL Rfo BrAvVO 65



ca requiere de un manejo sustentable del agua, en
cuya solucion al problema, el deseo de cambiar los
patrones actuales de comportamiento tendrd que ser
evaluado a la luz del deseo por un ambiente politico
estable. Es de esperarse que un cambio en la politica
afecte a algunos y beneficie a otros; sin embargo, la
apuesta en este cambio es un uso racional y eficien-

te del agua.

Nortas

1.Este articulo presenta los resultados de una investiga-
cién que comenzé en el ano 2002 en la Direccién General
de Investigacién en Politica y Economia Ambiental
(DGIPEA) del Instituto Nacional de Ecologia en colabora-
cién con el Centro de Investigacién y Docencia Econdmi-
cas (CIDE). En sus avances, la investigacién también conté
con la asesoria del Programa de Hidrociencias del Instituto
de Recursos Naturales del Colegio de Posgraduados
(Covrpos). Para la conclusion de este escrito, merecen
mencién especial el Dr. Carlos Mufioz y el Mtro. José
Carlos Ferndndez de la DGIPEA; la Dra. Nicole Carter del
CIDE, y el Dr. David Zilberman del Departamento de
Economia Agricola y de los Recursos de la Universidad de
California, Berkeley. El trabajo de este tltimo investigador
fue conocido e incorporado gracias al patrocinio de la
empresa Sempra Energy.

2.Busqueda electrénica de la situacién del rio Bravo a
través del sitio www.infolatina.com cuya cobertura de
prensa integra periddicos y revistas nacionales como:
Notimex, Reforma, El Universal, El Economista, EL
Heraldo de Meéxico, La Jornada, Novedades, Especialistas
en Medios S. A. de C. V., El Norte, Editora Paso del Norte,
El Diario de Chihuahua, El Diario de Yucatdn, CNI

Noticias, Proceso, Mural y Cronica. A su vez, se llevo a

cabo una buisqueda electrénica de la situacion del rio
Bravo a través de Lexis Nexis, con cobertura de prensa
regional, particularmente de Texas: Associated Press State
and Local Wire, Austin America-Statesman, Dallas
Observer, Houston Chronicle, Houston Press, San Antonio

Express-News y Texas Monthly.
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