e d

LA «<NUEVA» COMPETENCIA POR EL SUELO
Y ALGUNAS IMPLICACIONES PARA
LA POLITICA PUBLICA*

1. Los cambios en la competencia por el suelo

Uno de los problemas centrales para la politica publica de suelo es el
cambio econémico. En la presente coyuntura son de interés particular los
cambios en la competencia por el suelo que estén relacionados con la ur-
banizacién y la industrializacién.

En el Oeste, las demandas de suelo por parte del desarrollo urbano-in-
dustrial, y por parte de la agricultura de regadio deben ser consideradas
desde el anlisis econémico como demandas «rivales» o «competitivas»’.
Los valles y llanuras de caracter aluvial son la tinica —y frecuentemente es-
casa— localizacién para la agricultura de regadfo. La agricultura ha origina-
do y mantenido elevados valores del suelo con relacién a las 4reas circun-
dantes no aptas para el riego debido a la topografia y a las caracteristicas
del suelo. Todavia, desde el punto de vista de la economia privada, bajo
las leyes del suclo establecidas por la politica publica, estos mismos valles y
llanuras constituyen la localizacién m4s deseable para la ocupacién urbana
—especialmente para instalar viviendas prefabricadas— y para la industria,
transporte y comunicaciones. En términos del valor del producto neto por
acre (aprox. 4.000 m?), estos usos del suelo presentan valores mayores que
la agricultura de regadio, exceptuando los invernaderos y ciertas empresas
de horticultura. En consecuencia la agricultura de regadio es ripidamente
desplazada por el desarrollo urbano-industrial en su competencia por el
suelo.

Desde la Segunda Guerra Mundial, solamente una pequefia parte de
la ripida expansién urbana e industrial en California ha tenido lugar en

* Publicado originalmente en «Narural Resources Journab, Vol. 4, n.° 2, octubre 1964, pp. 252-
267.

' Fundacién Giannini, Documento de Trabajo N.o 255. Una versién anterior de este texto fue
presentada bajo el titulo de «Hacia una politica del suelo en California para los 80» (Toward a Califor-
nia Land Policy for the 1980’s) en la Conferencia sobre el Hombre en California: 1980’s, Sacramento,
enero 27-28, 1964.

> Este texto se centra en California, debido al objetivo para el cual fue inicialmente preparado,
pero los problemas tratados son graves —o pronto lo serdn— en la mayor parte de los restantes Estados
del oeste.
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alguna de-las cinco clases menos productivas de suelo que no son aptas
para el riego’. La mayor parte de la expansién ha tenido lugar en las tres
mejores clases de suelo que son adecuadas para regadio y, especialmente,
en la Clase I que es la mejor tierra para regadio. Sobre esta tierra, la urba-
nizacién dispersa ha convertido en no apto para uso agricola de regadio
mucho mis suelo del que ocupa actualmente el desarrollo urbano.

Una buena ilustracién es el Valle de Santa Clara, justamente al Sur de
la Bahia de San Francisco. Hasta hace poco, este valle fue famoso por su
produccién de frutas y hortalizas de alta calidad. Se ha estimado, no obs-
tante, que si la expansién urbana que ha tenido lugar desde 1947 hubiese
sido de tipo continuo y no de tipo disperso, el suelo ocupado alcanzaria
una superficie de 26 millas cuadradas (aprox. 68 km?. Sin embargo, ac-
tualmente no existe una sola milla cuadrada (aprox. 2,6 km?), en un valle
con una superficie de 200, que no haya sido invadido por al menos un
uso no agricola’. La agricultura de regadio ha sido en gran parte desplaza-
da y el impacto sobre la organizacién de la gestién del agua sélo ha sido
investigado recientemente’.

La mayorfa de los valles y llanuras costeras en los que se practica el
riego, entre San Francisco y San Diego, estdn en un estado de desarrollo
similar al del Valle de Santa Clara. El Valle Central, espina dorsal de la
agricultura de regadio de California, se encuentra en su fase inicial de
urbanizacién especialmente alrededor de Marysville, Sacramento, Fresno
y Bakersfield. Incluso los valles irrigados del desierto, tales como Antelo-
pe y Coachella, son potencialmente urbanizables debido al rdpido creci-
miento y mejora del aire acondicionado. Las carreteras y los aeropuertos
compiten cada vez con mds fuerza por la tierra de regadio, tanto directa-
mente, en términos de sus propias necesidades de suelo, como en térmi-
nos de los factores que alientan el crecimiento disperso del desarrollo ur-
bano e industrial. Las carreteras y aeropuertos tienen una fuerte
preferencia por los suelos llanos y, en California, ese suelo llano existe en
forma de valles y llanuras de caricter aluvial. Los esfuerzos llevados a ca-
bo por parte de los intereses agricolas para situar las principales carrete-
ras de Central Valley fuera de la mejor tierra para regadio no han sido
satisfactorios.

La tierra de regadio es importante para la economia de California de-
bido a la elevada productividad por unidad de superficie que es posible

3 Basado en las ocho clases de capacidad del suelo, empleadas por el Servicio de Conservacién
del Suelo de los Estados Unidos.

“ Wood & Heller, California Going, Going... Our State’s Struggle to Remain Beautiful and
Productive (1962).

5 S.Smith, The Public District in Integrating Ground and Surface Water Management: A Case
Study in Santa Clara County (University of California, Giannini Foundation Research Report
n.° 252, 1962).
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obtener a través del riego, en comparacién con otros tipos de agricultura.
El valor del producto neto por unidad de superficie en regadio es aproxi-
madamente cuatro veces el de la supetficie de secano y aproximadamente
veinte veces el de la tierra para pastof. Mediante la produccién de alimen-
tos, y de otras maneras, la agricultura de regadio contribuye a la producti-
vidad de la superficie de secano. El regadio constituye la base de las indus-
trias de procesado, altamente desarrolladas de California. Ademds de
aumentar la competencia por el suelo entre la agricultura de regadio, por
un lado, y las urbanizaciones carreteras y acropuertos, por el otro, la urba-
nizacién e industrializacién trajeron consigo un gran incremento en las
demandas de suelo para distintos tipos de actividades recreativas al aire li-
bre. Potencialmente, esta demanda de suelo tiene relaciones tanto comple-
mentarias como competitivas con la demanda de tierra para la agricultura,
la silvicultura y la ganaderia’. Sin embargo, bajo las actuales politicas de
suelo predominan las relaciones competitivas.

Para la politica del suelo, un resultado que se deriva de estos cambios
en la competencia por la tierra consiste en estudiar cudl es el tipo de plani-
ficacién del uso del suelo que realmente se necesita. La planificacién para
el desarrollo urbano ya no se puede separar de la planificacién de la agri-
cultura, de la silvicultura, del agua y de otros recursos naturales, pero exis-
te poco contacto, aunque ninguna coordinacién, ni académica ni admi-
nistrativa, entre la planificacién urbana y la planificacién de los recursos
naturales. Por eso es necesario incorporar una nueva casta de planificado-
res, que no esté interesada tinicamente en los problemas internos de las re-
giones metropolitanas, sino que también conozca los problemas del hin-
terland no urbano. Del mismo modo, los que estdn interesados en la
planificacién de los recursos naturales han de considerar en primer lugar
¢l hambre de tierra de la megal6polis. Esta nueva casta de planificadores
estd ya emergiendo. Proceden de distintas especializaciones de las ciencias
naturales aplicadas, tales como el disefio del paisaje, la ingenierfa, la arqui-
tectura y la geografia, pero su denominador comtn es un adecuado enten-
dimiento de las herramientas que emplean las ciencias sociales —especial-
mente la economia y el derecho.

Otro resultado, para la politica del suelo, que surge de la creciente
competencia por el suelo entre los usos urbano e industrial consiste en la
irreversibilidad de los resultados. Inicialmente, cuando la competencia por

¢ Ciriacy-Wantrup, Major Economics Forces Affecting Agriculture with Particular Reference to Cali-
fornia, 18 Hilgardia 1 (Fundacién Giannini, Documento de Trabajo n.° 121, 1947).

7 Ciriacy-Wantrup, Multiple Use as 2 Concept for Water and Range Policy, in Water and Range
Resources and Economic Development of the West 1 (Report No. 9, Conference Proceedings of the
Committee on the Economics of Water Resources Development and the Committee on the Econo-
mics of Range Use and the development of the Western Agricultural Economics Research Council,
1961).
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el suelo significaba meramente que un uso agricola desplazaba a otro, o
que la agricultura desplazaba al pastoreo, o que el pasto desplazaba al bos-
que y al chaparral, estos resultados no eran necesariamente irreversibles.
Antes de la utilizacién del hormigén a gran escala en las urbanizaciones,
carreteras y aeropuertos, el paisaje no fue irreversiblemente cambiado ni
siquiera por los asentamientos y carreteras.

La irreversibilidad en los resultados, consecuencia de la «nueva»
competencia por el suelo, plantea algunas cuestiones interesantes e im-
portantes para la politica del suelo: ;Coinciden los intereses publicos y
privados en el desplazamiento de la agricultura de regadio por el desa-
rrollo urbano-industrial? ;Estdn las pérdidas sociales incluidas en la
irreversible urbanizacién de la mejor tierra de regadio? Si se toma una
decision, por parte de la politica publica del suelo, para desviar el de-
sarrollo urbano-industrial fuera de la mejor tierra de regadio, ;cuales
serfan los costes? ;Qué podriamos decir acerca de la asignacién de tales
costes entre los sectores piblico y privado de la economia? ;Existen
instrumentos de politica del suelo para provocar y dirigir esa desvia-
cién? Un intento de contestar estas cuestiones requiere un cuidadoso

examen del marco, los objetivos y los instrumentos de la politica del
suelo.

2. El marco de la politica del suelo

Comencemos con el marco, es decir, con los supuestos basicos de la
politica del suelo. El control de los 100 millones de acres que ocupa Cali-
fornia estd repartido entre gestores privados y puiblicos del suelo®. No obs-
tante, casi todos los usos urbanos y agricolas asi como la utilizacién del
bosque y los pastos més productivos pertenecen al sector privado. Pode-
mos suponer que este estado de cosas continuard, lo que significa que la
politica del suelo ha de efectuarse en gran medida influyendo sobre las de-
cisiones de los gestores privados del suclo. Tal influencia puede ser desem-
penada de dos formas fundamentales:

La politica del suelo puede efectuarse a través de las fuerzas econédmi-
cas que determinan la toma de decisiones privadas. Tales fuerzas son, por
ejemplo, el mercado, el crédito, la tributacién, los constructores de carre-
teras y pantanos, y las instituciones que gobiernan la propiedad, la venta y
el arrendamiento de la tierra. La modificacién deliberada de estas fuerzas
serd denominada aquf los «instrumentos indirectos» de la politica de sue-

* Gobierno federal, 47 millones de acres; gobicrnos locales y estatales, 3 millones de acres; pro-
piedad privada, 50 millones de acres.
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lo, aunque actualmente estas fuerzas econémicas suponen frecuentemente
mds un obsticulo que un instrumento de politica del suelo.

Aparte de estos «instrumentos indirectos», el politico dispone de otros
mecanismos a los que, de manera resumida, llamaremos «instrumentos di-
rectos». Estos mecanismos no operan mediante el incentivo de la obten-
cién de beneficios para los gestores privados del suelo, como lo hacen los
instrumentos indirectos, sino mediante leyes, ordenanzas y regulaciones
que restringen u obligan directamente a las decisiones privadas. La califi-
cacién del suelo, los derechos de servidumbre (easements), las regulacio-
nes del control de las plagas y los procedimientos de expropiacién son al-
gunos ejemplos. La administracién de las tierras publicas de propiedad
federal, estatal o municipal, también puede ser considerada como un ins-
trumento directo de politica del suelo.

A menudo, cuando se discute la politica del suelo, la atencién se
centra en los instrumentos directos y especialmente en la administra-
cién del suelo ptblico y en la adquisicién de suelo libre de cargas (fee-
simple). Un enfoque tan limitado muestra la renuncia a una politica
del suelo més efectiva debido a que ignora el aspecto mds importante
de las decisiones sobre el uso del suelo y el conjunto més importante de
instrumentos de politica. Por otro lado, la importancia de los instru-
mentos indirectos requiere que la motivacién y el comportamiento de
los gestores privados del suelo sean perfectamente comprendidos. Por
esta razén sugeri anteriormente la familiaridad con las ciencias sociales
como un prerrequisito en la formacién del moderno planificador del
uso del suelo.

3. Los objetivos de la politica del suelo

Comencemos ahora con los objetivos de la politica del suelo. Los ob-
jetivos generales de todas las politicas puiblicas son frecuentemente expre-
sados como la maximizacién de algunos valores o cantidades tales como la
renta nacional, el beneficio social neto o el interés pablico. Como una pri-
mera aproximacién, podemos decir que el objetivo basico de la politica
del suelo en California consiste en maximizar la contribucién de todos los
usos del suelo al bienestar social del Estado.

Sin embargo, la aparente simplicidad de tal formulacién oculta im-
portantes complejidades. Para maximizar una cantidad —la contribucién al
bienestar social- ésta ha de ser expresada en unidades medibles y compa-
rables.

Para algunos de los beneficios sociales asociados con el uso del suelo,
los valores son establecidos por el mercado en términos monetarios. Pero
la formacién de los precios a través del mercado tiene diversos efectos bd-
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sicos que hacen que los precios sean poco fiables como indicadores del
bienestar social. Estos defectos no son sencillos sino dificiles de remediar y
no pueden ser discutidos aqui’.

Ademds, no siempre es ficil obtener los precios de mercado. Por ejem-
plo, ;Cémo puede uno medir la contribucién al bienestar social de una
actividad recreativa al aire libre y compararla con la obtenida en casa o
con la que se obtiene de los sistemas de comunicacién?

El interés piiblico en un 4rea puede entrar en conflicto con el interés
publico en otra. Por ejemplo, la renta maxima de todos los usos de la tie-
rra no puede ser obtenida con la distribucién de la renta y el tamafio de
las explotaciones que puede ser deseable. Para tratar este problema, un ob-
jetivo de politica es frecuentemente maximizado bajo restricciones institu-
cionales, tecnolégicas y de otro tipo. Pero esta solucién muestra debilida-
des conceptuales y empiricas®.

El problema de la definicién y medicién cuantitativa de un objetivo
de politica es un 4rea en la que se necesita mucha més investigacién. Tal
investigacién deberia averiguar en qué medida las distintas formas de an-
lisis coste-beneficio social, que han sido aplicadas a la construccién de
nuevos pantanos, pueden también ayudar a entender los problemas rela-
cionados con el desarrollo urbano. La planificacién de los sistemas de co-
municacién y de las oportunidades de recreo constituyen excelentes ejem-
plos. - :

Ademis de las dificultades inherentes a la definicién y la medicién
cuantitativa de la contribucién social por parte de los distintos patrones
alternativos de uso del suelo, nos encontramos con la cuestién del alcance
de tales contribuciones a lo largo del tiempo. No estamos aqui interesados
en la actualidad o en la década siguiente, sino en dicha contribucién en
1980 y en épocas posteriores.

Esto trae inmediatamente a la mente el problema de _m irreversibilidad
en relacién con las proyecciones de las necesidades sociales futuras. Estas
tltimas son tan inciertas que sélo pueden ser trazadas las direcciones del
cambio y posiblemente las tasas de cambio en términos ordinales". A la
vista de esta dificultad, afiadida a aquellas otras ya mencionadas, uno pue-
de sugerir que los objetivos de la politica del suelo deberfan ser reformula-
dos de manera que se tengan en cuenta estas a_mn:_ﬁ»mnw de manera expli-
cita. :

® Las implicaciones para la politica de los recursos naturales son discutidas en Ciriacy-Wantrup,
Philosophy and Objectives of Watershed Policy, en Economics of Watershed Planning 1(Tolley & Riggs,
ed., 1960); Ciriacy-Wantrup, Conservation and Resource Programming, 37 Land Economics 105
(1961).

' Para mds detalles, ver la literatura citada en esta seccién.

" Ciriacy-Wantrup, Conceptual Problems in Projecting the Demand for Land and Water, en Mo-
dern Land Policy 41 (Land Economics Institute, 1960).
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No hay necesidad alguna de entrar en los aspectos técnicos de tal re-
formulacién, los cuales descansan en el campo de la economia de la incer-
tidumbre y la teorfa de juegos™. Basta con decir que los objetivos de la po-
litica de suelo —y muchas otras politicas piblicas— pueden con frecuencia
ser comparados con los objetivos de una politica de seguros contra impor-
tantes pérdidas que se resisten a la medicién cuantitativa. El objetivo aqui
no es maximizar una determinada ganancia cuantitativa neta, sino elegir
las primas para los costes y beneficios de una forma tal que las pérdidas
méximas posibles sean minimizadas. Como un caso especial de esta estra-
tegia, un «standard minimo de seguridad» de los resultados actuales, espe-
cificado de tal forma que las mdximas pérdidas posibles futuras sean evita-
das, es frecuentemente un objetivo vélido y relevante de politica®®. Dicho
objetivo sirve tanto para el sector privado como para el sector ptiblico de
la economia.

4. Un ejemplo: La conservacién de la mejor tierra de regadio

de California

Un ejemplo puede ayudar a clarificar esta reformulacién de los objeti-
vos de la politica del suelo. El problema de la politica del suelo en el que
este texto estd principalmente interesado consiste en la pérdida irreversible
de la mejor tierra para regadio cuando el uso agricola es sustituido por ur-
banizaciones, industrias, carreteras y acropuertos. Algunas cuestiones fue-
ron ya planteadas al sefialar si deberia ser considerada la conservacién para
los usos agricolas, y de qué manera, de la mejor tierra para regadio como
un objetivo de politica del suelo. Las respuestas no son de ninguna mane-
ra evidentes.

Necesitamos inicialmente hacer algunos supuestos con respecto al fu-
turo suministro de agua. Resulta muy dificil realizar afirmaciones que ten-
gan sentido, sobre la politica del suelo en California, sin considerar, al
mismo tiempo, la politica hidrdulica. Consideremos dos supuestos alter-
nativos con respecto al futuro suministro de agua.

En primer lugar, podemos suponer que, ante el limitado suministro
hidraulico, el uso agricola de agua tendra que ser reducido en favor de los
usos urbanos e industriales. Desde hace mucho tiempo se reconoce que el
valor del producto marginal del agua en los usos urbano e industrial es
mayor que en el regadio. De acuerdo con este supuesto, la gradual trans-
formacién de la agricultura de regadio en desarrollo urbano puede ser

' Para una discusién de esta reformulacién y su aplicacién, ver Ciriacy-Wantrup, Resource
Conservation: Economics and Policies (2.2 ed. 1963).
1% Ibid capitulo 18.
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considerada como un ajuste autorregulado ante la escasez de agua. Sin
embargo, las necesidades medias de agua por acre en la agricultura de re-
gadio y en las urbanizaciones no son significativamente diferentes y este
ajuste no es perjudicial para las explotaciones agrarias individuales. De he-
cho, éstas conseguirén generalmente una ganancia de capital en el proceso
de ajuste, ganancia por acre que tenderd a aumentar a medida que se in-
tensifique el uso en la tierra de regadio restante. En conclusién, de acuer-
do con nuestro primer supuesto, la politica del suelo debe ocuparse no
tanto de la conservacién, sino de la transformacién ordenada de la tierra
de regadio en usos urbanos e industriales.

Podemos suponer, alternativamente, que el futuro suministro de agua
serd suficiente para el desarrollo urbano-industrial y para el mantenimien-
to de la agricultura en la mejor tierra para regadio. Este supuesto esté en
sintonia con las proyecciones del futuro suministro de agua elaboradas por
el Departamento de Recursos Hidréulicos de California (California De-
partment of Water Resources). Existen dudas sobre si tales proyecciones
pueden basarse tinicamente en el trasvase de agua desde el norte de Cali-
fornia hasta el sur —incluso si dicho trasvase es considerado como deseable
y politicamente factible'~. Pero ante la existencia de otros recursos —espe-
cialmente el Rio Columbia- y los desarrollos tecnolégicos en desaliniza-
cién y reutilizacién del agua, y a la vista de la creciente popularidad del
«concepto de empresa piblica» para la politica hidraulica, podemos acep-
tar aqui este supuesto alternativo en relacién al futuro suministro de agua.

La aceptacién de este supuesto no significa la aceptacién de algunas
proyecciones existentes en relacién a la senda temporal en la construccién
de futuros sistemas de suministro hidrdulico. Desde un punto de vista es-
trictamente econémico, puede ser deseable ignorar temporalmente algu-
nas caracteristicas de estos sistemas. Pero debido a la irreversibilidad ya
destacada, la conservacién de la mejor tierra para regadio es una cuestién
actual para la politica del suelo. En este sentido, una decisién sobre este
propdsito no puede ser diferida.

De acuerdo con nuestro segundo supuesto, una desaparicién conti-
nuada o, mds probablemente, acelerada de la mejor tierra para regadio
conducird a una pérdida social evitable —o a un beneficio perdido— que
podria afectar seriamente a la economia del Estado. La pérdida consiste en
el valor del producto social neto directo e indirecto de la economia de rie-
go de California. Una estimacién vilida en términos cuantitativos de esta
pérdida, década a década, hasta que se alcance un punto de saturacién en
la urbanizacién e industrializacién, podria ser muy dificil. Pero, en sinto-

" - T I

Los aspectos problemdticos se refieren a la legislacién de California sobre el «Area de Origen» y
a los efectos sobre los recursos pesqueros. La solucién correcta de estos problemas reducir la cuantia
de agua que se puede trasvasar.
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nfa con nuestra reformulacién de los objetivos de la politica del suelo, es-
tamos principalmente interesados en el orden de magnitud de las méxi-
mas pérdidas posibles al compararlas con el de la «prima de seguro» que
debe ser pagada para protegerse contra ellas. Existen pocas dudas en este
caso de que las mdximas pérdidas posibles sean altas. ,

La prima de seguro consiste en los mayores costes de construccién en
los que se incurrirfa si el desarrollo urbano-industrial es desviado desde las
llanuras de cardcter aluvial hacia las terrazas, las laderas y hacia suelos
abruptos y de inferior calidad. En California, los valles dedicados a la agri-
cultura de regadio estin rodeados por una amplia superficie de este tipo
de suelo. Los mayores costes de construccién sobre estos suelos pueden ser
total o parcialmente compensados mediante el ahorro de infraestructuras
publicas para el control de inundaciones, drenaje y aguas residuales. Otro
tipo de compensaciones importantes consiste en la mayor tranquilidad
que es posible obtener en los lugares «mds pobres» en muchos aspectos de
la vida urbana. De nuevo, una estimacién cuantitativa de los costes y
compensaciones a lo largo de las distintas décadas seria aqui también de
validez cuestionable. Existe, no obstante, alguna evidencia de que, en pro-
medio, los costes no son tan altos y probablemente disminuirdn en el fu-
turo. ‘

En California, algunas de las mejores urbanizaciones sobre terrazas y
en las laderas han demostrado ser muy beneficiosas para los urbanizado-
res. Obviamente, los valles de caricter aluvial seguirdn constituyendo el
suelo més beneficioso para el asentamiento disperso de viviendas baratas,
prefabricadas e individuales. Pero en otras partes del pais, la empresa pri-
vada ha suministrado de forma satisfactoria atractivas viviendas de bajo
coste en un tipo de urbanizacién que ahorra suelo.

En un caso especial, que el autor ha tenido ocasién de estudiar recien-
temente, la conservacién de la mejor tierra para regadio es el resultado de-
liberado de la decisién privada. La planificacién del uso del suelo de los
90.000 acres del drea llamada Rancho Irvine, en el sur de California, sig-
nifica el mantenimiento para uso agricola de una vasta regién contigua de
tierra 6ptima para el regadio. En el mismo rancho, el desarrollo urbano es
intensificado en las laderas, y los suelos de calidad inferior. Tal planifica-
cién es beneficiosa desde el punto de vista privado, pero la mayor parte de
las empresas privadas en la gestion del suelo no son suficientemente gran-
des para planificar «como si» fueran un organismo ptblico.

La planificacién del desarrollo urbano en el Rancho Irvine incluye
parques industriales. Estos parques de industrias muy desarrolladas tecno-
légicamente se localizan en las terrazas y laderas no aptas para el riego. Si
contintan las tendencias actuales, el futuro desarrollo industrial de Cali-
fornia primara este mismo tipo de industria. Su localizacién fuera de la
mejor tierra para regadio no presenta dificultades y si muchas ventajas.
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El equipo y las técnicas para realizar los movimientos de tierra de for-
ma barata y a gran escala se estén desarrollando con rapidez. Es cierto que,
en algunos casos, este desarrollo tecnolégico no se ha traducido en la con-
servaciéon —por ejemplo, cuando los valores paisajisticos son destruidos en
la construccién de carreteras—. Pero disminuyendo los costes de desviar las
urbanizaciones y carreteras fuera de la mejor tierra para regadio, aumenta-
rdn los beneficios derivados de la conservacién que proporciona este tipo
de desarrollo —como ya ha ocurrido a través de la disminucién de los cos-
tes de construir bancales y de nivelar, siendo ambas ayudas importantes en
la conservacién del suelo.

En conclusién, de acuerdo con nuestro segundo supuesto, se puede
sugerir que la prima de seguro que ha de pagarse es de un orden de mag-
nitud tal, comparada con la de los beneficios, que puede ser perfectamen-
te considerada como una inversién que es racional actualmente y que tie-
ne continuidad social.

Para evitar malentendidos, puede ser de interés afiadir que el razona-
miento presentado aqui no favorece necesariamente la conservacién de is-
las agricolas o islas de suelo dentro de las regiones metropolitanas. Eso es
un problema de «cinturones verdes» y otros tipos de «pulmones» como
una parte integrante del desarrollo urbano. Ese es un objetivo enteramen-
te diferente de la politica del suelo, que deberfa apoyarse en un razona-
miento econémico diferente y que deberifa aplicarse mediante otro tipo
diferente de instrumentos. Lo que aqui nos interesa es la conservacién de
amplias dreas contiguas de tierra éptima para el regadio que constituye
uno de los pilares econémicos permanentes del Estado. Tal conservacién

no necesita interferir en la industrializacién y en la urbanizacién conti--

nuada; California dispone de abundante tierra para estos usos, pero la me-
jor tierra para regadio es muy escasa.

Cuando una decisién sobre politica del suelo se toma de acuerdo con
las lineas anteriores, surgen las siguientes preguntas: «;Qué sector de la
economia debe pagar la prima de seguro?» ;En qué medida, por ejemplo,
los incrementos en los costes de construccién deben ser asignados al urba-
nizador, al propietario de la casa o al inquilino? ;Qué podemos decir sobre
la equidad en relacién con el propietario de la tierra de regadio que podria
tener que renunciar a una ganancia de capital privada? ;Existe justifica-
cién para la participacién publica a la hora de repartir la carga de la prima
del seguro? ;Qué autoridad publica deberfa implicarse —federal, estatal o
local- y en qué proporciones? Estas son cuestiones hacia las cuales deberia
ser dirigida inmediatamente la investigacién por parte de las personas
competentes.

En gran medida, la respuesta a estas cuestiones depende del tipo de
instrumento empleado por la politica del suelo para influir en la localiza-
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cién del desarrollo urbano e industrial, por lo tanto, debemos dirigir
nuestra atencién hacia los instrumentos de la politica del suelo.

5. Los instrumentos de la politica de suelo

En el limitado espacio de este texto es claramente imposible tratar
completamente todos los instrumentos de la politica del suelo, ni siquiera
meramente aquellos que han sido mencionados como ejemplos®®. Me gus-
tarfa, por tanto, destacar dos instrumentos que son especialmente impor-
tantes para el presente propésito. La tributacién, uno de los instrumentos -
indirectos més importantes, y los derechos de servidumbre, un promete-
dor instrumento directo, serdn evaluados con respecto a su utilidad para
influir en la asignacién del suelo entre el uso agricola y el urbano-indus-

trial.
A. La tributacion segin la calificacién del suelo

En California y en otras partes se han hecho numerosos intentos para
usar la tributacién como un instrumento para prevenir, ralentizar y dirigir
la transformacién del suelo agricola en urbano. El procedimiento general
consiste en establecer distritos de impuestos especiales en conexién con las
ordenanzas de calificacién. M4s recientemente, se propuso la posibilidad
de aplazar el pago de los impuestos sobre las propiedades agricolas durante
un cierto nimero de afios, bajo ciertas condiciones, pero sin relacién co
la calificacién'é, propuesta que fue rechazada en las votaciones. -

En California, el ejemplo mejor conocido del enfoque de la tributa-
cién en funcién de la calificacién es el del Condado de Santa Clara, que
incluye el valle del mismo nombre. El Condado de Santa Clara fue el pri-
mer condado en California que adopté un plan de ordenacién (1934).
Las ordenanzas de calificacién con el objetivo de mantener los cinturones
verdes fueron aprobadas en 1953 y 1955 de acuerdo con la capacidad le-
gislativa que existia entonces. En 1955, el Estado decret6 la més especifica
«Ley de Exclusién del Cinturén Verde» (Green Belt Exclusion Law)” y en
1957 la estrechamente relacionada con la anterior «Ley de Valoracién
Agraria» (Agricultural Assessment Law)*.

El principal objetivo de estas medidas de politica del suelo en el Valle
de Santa Clara no consistia en la conservacién de la mejor tierra para rega-

'* Para una discusién mds amplia, ver Ciriacy-Wantrup, Resource Conservation: Economics and
Policies, caps. 7-15 (2.2 ed. 1963).

' Proposicién 4 en la votacién del Estado de California del 6 de noviembre de 1962.

7 Seccién 35009 del Cédigo del Gobierno de California.

" Seccién 402.5 del Cédigo del Gobierno de California.
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dio, sino en lograr una transicién ordenada desde el uso agricola del suelo
al uso urbano. Sin embargo, podemos obtener algunas conclusiones deri-
vadas de la experiencia relacionada con el enfoque de la tributacién segiin
la calificacién del suelo, cuyo objetivo consistia en la conservacién de la
mejor tierra para regadio.

En primer lugar, las disposiciones constitucionales hacen dificil con-
ceder un valor inferior a las propiedades agricolas que estin directamen-
te afectadas por el aumento en los valores del suelo debido a la urbaniza-
cién. En California, las disposiciones constitucionales generales que
requieren uniformidad en la tributacién son aplicadas en las leyes por
medio de la limitacién de la «probabilidad no razonable». Esta limita-
cién estipula que para que se pueda calificar al suelo con un valor infe-
rior, el suelo debe carecer de una probabilidad razonable de cambio des-
de el uso agricola al urbano. Algunos estados —Connecticut, Florida,
Maryland y New Jersey— han intentado recientemente solucionar esta si-
tuacién a través de una enmienda constitucional. En California se han
discutido propuestas similares, sin embargo, resulta dificil definir de
manera permanente el uso agricola de forma tal que una valoracién me-
nor no reduzca meramente las cargas soportadas por los especuladores
del suelo.

En segundo lugar, la recalificacién no evita en iltima instancia la ur-
banizacién, dado que los agricultores por si mismos favorecen frecuente-
mente una derogacién de las ordenanzas de zonificacién, cuando las ga-
nancias de capital esperadas de la urbanizacién se convierten en
atractivas. En otras palabras, la recalificacién se ha mostrado como una
proteccién politicamente inestable del uso agricola frente a la expansién
urbana. Mientras las ordenanzas de recalificacién estdn vigentes, alien-
tan el crecimiento disperso si los distritos de calificacién son disconti-
nuos.

En tercer lugar, la carga de los impuestos sobre la propiedad es sélo
un factor, entre otros, que hacen dificil continuar con la agricultura de
regadio en la franja rural-urbana. La urbanizacién inminente reduce el
incentivo a invertir en el propio mantenimiento de los sistemas de rega-
dio. Ahora bien, como en el regadio cada empresa individual constituye
una parte de un sistema mds amplio, este sistema es roto por el creci-
miento discontinuo, la edificacién dispersa y las calles. En efecto, un ve-
cindario urbano establece serias limitaciones en el uso de insecticidas y
fertilizantes, mientras que las cosechas soportan humo, invasiones y van-
dalismo. La disminucién del impuesto, por tanto, es una condicién ne-
cesaria pero no suficiente para la continuidad de la agricultura. En la ac-
tualidad, la tributacién constituye un obstéculo para los objetivos de la
politica del suelo que estamos discutiendo. Este obstéculo deberia ser

96

suprimido, pero podria ser una ilusion el esperar que tal supresién en s
misma traiga consigo los objetivos deseados.

En conclusién, la experiencia con la tributacién y la recalificacién en
el Valle de Santa Clara no es esperanzadora si el objetivo de la politica del
suelo es la conservacién para usos agricolas de la mejor tierra para regadio.

B. La infraestructura piiblica: ;Variable dependiente o independiente
para la urbanizacién?

A veces se sugiere que los efectos de la recalificacién pueden ser forta-
lecidos mediante la limitacién de la infraestructura publica, tal como las
calles y escuelas en 4reas que no se desea urbanizar. La infraestructura pu-
blica forma parte de un plan de ordenacién, pero no hay indicios de que
limitar la infraestructura sea politicamente més estable que la recalifica-
cién u otras caracteristicas del plan. Bajo los sistemas americanos de go-
bierno local y de construccién de obras publicas, en gran medida a través
de la empresa privada, la construccién de infraestructuras depende en
gran medida de las presiones realizadas por parte de grupos locales organi-
zados. Por tanto, dicha construccién debe ser considerada como una va-
riable dependiente mds que independiente para la urbanizacién.

La cuestién gira en torno a si esta situacién se mantiene también en el
plano estatal. En ocasiones se sugiere que los problemas de urbanizacion
en California podrian ser planteados a través del Plan Hidrolégico Estatal
(State Water Plan), puesto que se pueden hacer propuestas definitivas para
«controlar» la urbanizacién del sur de California limitando el trasvase de
agua desde el norte hacia el sur.

Habr poca discusién sobre el hecho de que para una regién sin desa-
rrollar, la construccién de infraestructura, si se emprende bajo unas condi-
ciones adecuadas, es estratégica para el desarrollo econémico. Podrian
mostrarse muchos ¢jemplos. Ahora bien, para una regi6n altamente desa-
rrollada con fuertes dreas metropolitanas e importantes niicleos urbanos
fuera de estas 4reas, el desarrollo de los sistemas de suministro hidrdulico
debe ser considerado econémica y politicamente como una variable de-
pendiente mis que independiente para la urbanizacién. Mds atn, de cara
a los objetivos de la politica del suelo que estamos discutiendo, carece de
importancia sugerir que la urbanizacién podrfa ser controlada a través del
suministro hidrulico, pues, como he sefialado en otro lugar, el suministro
hidraulico disponible a través del desplazamiento de la agricultura es una
de las mayores atracciones econémicas para la urbanizacién de la mejor
tierra para regadio".

1 Ciriacy-Wantrup, Projections of Water Requirements in the Economics of Water Policy, 43. Jour-
nal of Farm Economics 197 (1961).
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C. Derechos de servidumbre

Cambiemos, por tanto, hacia otro instrumento de politica del suelo
que supone una disminucién de la carga tributaria, que es politicamente
mis estable que la recalificacién y que est4 sometido a ciertas limitaciones
constitucionales y de otros tipos, de manera diferente a la tributacién. Es-
te instrumento consiste en la adquisicién de derechos preferentes de uso
publico (derechos de servidumbre) sobre el suelo privado.

El uso de derechos de servidumbre en relacién con los sistemas de co-
municacién, los aeropuertos y las obras ptiblicas estd bien establecido.
Ademds, son habituales en el caso de los espacios abiertos, los parques y
las carreteras”. Algunos Estados, especialmente Wisconsin, han sido pio-
neros en el reconocimiento de derechos de servidumbre de caricter recrea-
tivo para la caza y la pesca®’. Por otro lado, las servidumbres para la con-
servacién son mencionadas en la literatura que estudia las servidumbres de
los espacios abiertos™. Pero, por lo que yo conozco, tales servidumbres no
han sido utilizadas para la conservacién de grandes superficies de tierra
éptima para el regadio. Tales servidumbres pueden ser adquiridas por el
Estado o por los gobiernos locales de acuerdo con la capacidad legal exis-
tente. Para el propésito que nos interesa, la planificacién y el control de su
adquisicién son mejor desarrolladas a nivel estatal.

Las servidumbres para la conservacién pueden ser adquiridas median-
te la venta voluntaria o mediante la expropiacién. En California, la venta
voluntaria estd cuestionada debido a que la constitucién prohibe al Parla-
mento hacer donaciones con cargo a los fondos piiblicos. En ambos ca-
sos, por lo tanto, debe demostrarse la existencia de un interés publico. El
argumento de este texto es que existe un interés puiblico si el propésito de
la politica del suelo consiste en la conservacién de la mejor tierra de rega-
dio para usos agricolas. ,

En algunas ocasiones, los planificadores urbanos han sugerido que la
adquisicién de derechos de suelo libre de cargas es menos complicada, de

* En California, la «Ley de Espacios Abiertos» (Open Space Act) de 1959. Seccién 6950-54 del
Cédigo del Gobierno de California autorizé a las ciudades y condados a adquirir suelo directamente;
o bien a adquirir el derecho a desarrollar o el derecho de servidumbre para proporcionar 4reas de espa-
cio abierto, definidas como:

cualquier espacio caracterizado por 1) una gran belleza paisajistica natural o 2) por ser abierto y
cuya condicién natural, o estado actual de uso, siendo preservado, pudiera acrecentar el valor actual o
futuro de desarrollar el entorno o los terrenos adyacentes, o pudiera mantener o acrecentar la conser-
vacién de los recursos naturales o paisajisticos.

(196 Nw Jordahl, Conservation and Scenic Easements: An Experience Resume, 39 Land Economics 343
1963).

? Whyte, Securing Open Space for Urban America: Conservation Easements 45 (Urban Land
Institute, Technical Bulletin No.36, 1959).

* Para una discusién mis derallada de estos problemas, ver Preservation of Open Spaces Through
Scenic Easements in Green Belt Zoning, 12 Stan. L. Rev. 638 (1959-1960).
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una mayor ventaja posterior para el piblico y no mucho mis cara que los
derechos de servidumbre. Esto es completamente cierto si la adquisicién
se refiere al espacio abierto permanente sin mucho desarrollo privado (cin-
turones verdes) o al espacio para ser desarrollado posteriormente bajo el
control publico. En el dltimo caso, la adquisicién libre de cargas podria

asegurar un control efectivo y simplificar el problema de la compensacién.

_Adems, el incremento en el valor del suelo debido al desarrollo recaeria

sobre el suelo publico. Sin embargo, en el caso actual, continuarin siendo
importantes los usos privados, puesto que los elevados valores del suelo
son originados y soportados por estos usos. En nuestro caso, por tanto, es
més econémico para la autoridad publica la adquisicién de derechos de
servidumbre que la adquisicién de derechos libres de cargas.

Para el objetivo de la politica del suelo que estamos discutiendo, los
derechos de servidumbre deben ser comprados a perpetuidad. La expe-
riencia tiende a indicar que el precio de compra, por acre, del derecho de
servidumbre perpetua no es significativamente mayor que el precio para
un derecho de uso de veinte afos.

Los derechos de servidumbre para la conservacién todavia tienen que
recorrer un largo camino para solucionar el problema del impuesto en el
caso de las empresas individuales de regadio cuando los valores del suelo
estin afectados por la urbanizacién potencial. Desde el momento en el
que los derechos para el desarrollo del suelo dejen de pertenecer al propie-
tario privado, éste no podrd ser obligado a pagar por ellos, de acuerdo con
la Constitucién. Esto, por si mismo, constituird un fuerte incentivo para
la venta voluntaria de los derechos de servidumbre para la conservacién.

La venta voluntaria podrfa, por supuesto, verse influida por el valor
econémico fijado en funcién de los derechos de desarrollo a los que se re-
nuncia. Este es el problema crucial de los derechos de servidumbre para la
conservacién y supone un verdadero desafio a la economia como una dis-
ciplina académica, a la profesién legal y al administrador prictico.

La valoracién de los aspectos individuales del conjunto de los dere-
chos de propiedad privados relacionados con un acre de tierra no es nue-
va. Los problemas especiales, no obstante, se originan por el hecho de que
los derechos de servidumbre para la conservacién deben ser adquiridos si-
multdneamente para amplias 4reas de tierra apta para el regadio. ;Deberia
ser concedido el permiso para diferentes momentos del tiempo en los cua-
les las parcelas individuales se hubiesen convertido en aptas para el desa-
rrollo urbano? ;Deberian los factores geogréficos, tales como la distancia
hasta los centros urbanos existentes, tenerse en cuenta en combinacién
con las transacciones de mercado como marcos de referencia? ;De qué
manera deberfan ser tenidos en cuenta otros factores bésicos —climatolo-
gia, suelos y suministro de ag;ua subterrdnea— en la valoracién? ;Qué salva-
guardias legales, politicas y administrativas deben ser establecidas dentro
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de los procedimientos de tasacién y aceptacién de los derechos de servi-
dumbre para la conservacién? ;Deberifan tales salvaguardias ser desarrolla-
das de forma anéloga a aquellas ya existentes en los procedimientos usados
para establecer distritos publicos especiales con los poderes de tributacién
y expropiacién? La investigacién por parte de las ciencias sociales resulta
muy necesaria para Contestar estas preguntas.

Tal investigacién podria también beneficiar el uso de otros tipos de
derechos de servidumbre, por ejemplo los de cardcter recreativo. Seria bas-
tante despilfarrador el que California ignorase la contribucién que las tie-
rras privadas pudieran hacer para satisfacer el incremento en la demanda
de actividades recreativas al aire libre que se espera en las préximas déca-
das, pero tal contribucién no es probable que se obtenga sin compensar a
los gestores privados del suelo. La compra o arrendamiento de los dere-
chos de servidumbre de cardcter recreativo por parte del Estado constituye
uno de los distintos enfoques alternativos a este problema, mientras que el
Estado podrfa cubrir estos costes mediante la aplicacién de tasas sobre los
usos recreativos. Ahora bien, California est4 atrasada en esta drea de politi-
ca del suelo en comparacién con otros estados como Wisconsin.

Conclusiéon

La «nueva» competencia por el suelo estd adquiriendo una destacada
importancia social. Consiste en la competencia por la mejor tierra para re-
gadio entre la agricultura, por un lado, y las urbanizaciones, las industrias,
las carreteras y los aeropuertos, por el otro. La agricultura de regadio es rd-
pidamente desplazada por los usos urbanos e industriales que pueden pa-
gar mds por el suelo. Este cambio en el uso del suelo es irreversible. En
California, este desplazamiento de la agricultura de regadio ha avanzado
demasiado deprisa y plantea agudos e interesantes problemas para la poli-
tica publica del suelo.

Suponiendo que los objetivos generales de la politica del suelo, tal y
como han sido formulados en estas pdginas, son aceptados, y si ademds se
cumple el mds optimista de los dos supuestos alternativos con respecto al
futuro suministro de agua, discutidos anteriormente, el mantenimiento de
amplias dreas de tierra 6ptima de regadio para uso agricola se muestra co-
mo de interés publico a largo plazo. Los costes sociales en los que se incu-
rre para desviar el desarrollo urbano-industrial hacia los tipos de suelo no
aptos para el riego son de una magnitud tal, comparados con las méximas
pérdidas sociales posibles derivadas de la continuacién y la probable acele-
racién de las tendencias actuales, que estos costes pueden ser considerados
como una inversién social actual de cardcter racional para evitar pérdidas
en el futuro. Bajo nuestros supuestos con respecto al suministro de agua,
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el mantenimiento para uso agrario de amplias dreas de tierra 6ptima para
el regadio no interfiere en el desarrollo urbano-industrial.

Los distintos instrumentos de la politica de suelo son evaluados de
acuerdo con su efectividad para desviar el desarrollo Ev»:o-w.:m:mim; de
la mejor tierra para regadio. El enfoque usual de la tributacién segiin la
calificacién del suelo presenta serios defectos para alcanzar ese objetivo.
Asimismo, controlar el aumento de la urbanizacién del suelo a través de la
limitacién de la infraestructura resulta de dudosa efectividad en el presen-
te caso. Hasta el momento, los derechos de servidumbre para la conserva-
cién del suelo no han sido utilizados para el objetivo concreto de la polti-
ca del suelo que se ha discutido aqui. Pero las nmamnﬁmlm&.n\mm
econémico-legales de los derechos de servidumbre para la conservacién
del suelo y la experiencia con ellos para alcanzar otros objetivos de politica
publica, sugieren que estos derechos pueden ser muy m&mnzmmwm para con-
seguir el propésito de conservar amplias dreas de derra de calidad 6ptima
para la agricultura de regadio.
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LA CALIDAD DEL AGUA,
UN PROBLEMA PARA EL ECONOMISTA!

Me aproximo con cierta inseguridad a un 4rea de estudio que, con res-
pecto a la inversién privada y publica y a las politicas ptblicas que sean
eficaces, es una de las 4reas m4s subdesarrolladas en la economia de los re-
cursos naturales. Esto es cierto tanto en el plano nacional como fuera de
él, y el 4rea en cuestién es la que se refiere a la gestién de la calidad de los
recursos naturales o, de forma abreviada, al problema de la gestién de la
calidad. Prefiero este concepto mds amplio al término mds usual de «con-
trol de la polucién».

La gestién de la calidad en la economia de los recursos naturales

Considero necesario decir unas pocas palabras sobre el significado de
la calidad en este contexto. Es bien conocido que el uso de los recursos
naturales por el hombre no siempre conlleva una disminucién irreversible
de las cantidades fisicas de los stocks y flujos a través del consumo y de la
transformacién, sino una disminucién reversible en la posibilidad de su-
reutilizacién. Para algunos recursos importantes, tal disminucién de la ca-
lidad se restablece a través de procesos naturales —siempre que la intensi-
dad de uso se mantenga dentro de ciertos limites—. Con independencia de
lo anterior, el hombre puede prevenir, reducir en grado o en duracién, o
corregir la disminucién de la calidad a costa de renunciar a algunos bene-
ficios derivados del uso del recurso o incurriendo en algunos costes adicio-
nales; el hombre puede actuar asf incluso si una disminucién de la calidad
es debida no a su propio uso sino a causas naturales tales como la erosién
y la sedimentacién. Asi pues, los problemas de la gestién de la calidad no
son meramente tecnolégicos sino, en gran medida, econémicos y politi-
cos.

La reutilizacién es un problema especialmente interesante para el eco-
nomista porque diferentes usos del mismo recurso tienen normalmente
diferentes efectos sobre la calidad y, por tanto, tienen diferentes requeri-
mientos de calidad. Asi, la gestién de la calidad tiene relacién con un pro-

' Journal of Farm Economics, Proceedings Issue, Vol. XLIII, N.o 5, diciembre, 1961, pp. 1133-
1144. (Giannini Foundation Paper N.° 212).
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blema especifico de la multiplicidad de los usos, es decir, con la secuencia
de los diferentes usos a lo largo del tiempo. Algunos problemas de la asig-
nacién cuantitativa de los recursos entre diferentes usos aparecen bajo una
nueva perspectiva si las diferencias en los efectos sobre la calidad y los re-
querimientos de calidad son tenidos en cuenta.

Los problemas econémicos de la gestién de la calidad son problemas
importantes para muchos recursos naturales. Este texto estd dedicado a los
recursos hidrdulicos, tema que me ha sido asignado. Un andlisis econémi-
co ciertamente similar, no obstante, puede ser aplicado a otros recursos na-
turales, especialmente al suelo, el aire y los recursos de cardcter recreativo.

Todos los principales usos del agua, excepto el regadio, son en gran
medida no consuntivos. Esto es cierto para los usos domésticos, las manu-
facturas, incluyendo las plantas eléctricas de vapor (industrial), el trans-
porte por rios y canales, las actividades recreativas (navegar en bote, nadar,
pescar), las plantas hidroeléctricas y, en dltimo lugar, pero no menos im-
portante, las aguas residuales. Incluso en el caso del regadio, menos de las
dos terceras partes del uso total del agua es consumido a través de la eva-
poracién. En climas dridos y semidridos, al menos un tercio del uso total
del agua, y a menudo mds (dependiendo de su calidad y del suelo), es ne-
cesaria para lixiviar las sales que contiene el agua hacia el subsuelo. El dre-
naje de estas aguas subterrdneas a través de arroyos y canales estd convir-
tiéndose en un problema crucial para la continuidad de la agricultura de
regadio. Los problemas econémicos creados por la contaminacién agricola
no son menos importantes que aquellos creados por la contaminacién in-
dustrial, la urbana y la derivada del uso recreativo.

Lo que acabo de decir de los efectos sobre la calidad y los requeri-
mientos de calidad de los diferentes usos es aplicable especialmente a los
recursos hidrdulicos. Por ejemplo, algunos usos industriales importantes,
tales como la refrigeracion, pricticamente no tienen requerimientos de ca-
lidad y los efectos sobre la misma consisten tnicamente en incrementos
de temperatura. Pero otros usos industriales, por ejemplo la industria qui-
mica y la mayor parte de los usos domésticos, tienen estrictos requeri-
mientos de calidad y los efectos sobre la misma son grandes. Por su parte,
el regadio se sitda en una posicién intermedia entre estos dos extremos.

En una economia de los recursos naturales que se centra en las tasas
de uso, en su complementariedad, en su competitividad, o en la neutrali-
dad de los beneficios y costes y, especialmente, en los aspectos temporales
de estas relaciones, la reutilizacién estd conceptualmente integrada dentro
del andlisis econémico. He presentado un andlisis de este tipo en otro tra-
bajo?, pero puede ser ttil, no obstante, volver a exponer aqui los principa-

* Ciriacy-Wantrup, S. V., Resource Conservation, Economics and Policies (Berkeley: Univ. of Calif.
Press, 1952), 395 p. Versién en castellano publicada por el Fondo de Cultura Econémica. México. 1957.
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les problemas econémicos y conclusiones con explicita referencia a la ges-
tién de la calidad del agua.

Con demasiada frecuencia, el agua es tratada en el andlisis econémico
como un bien homogéneo, mostrindose preocupacién por la creciente
competencia entre los usos agricolas ¢ industriales aun cuando ambos usos
tienen diferentes requerimientos de agua y no son, por tanto, «grupos en
competenciar. En el andlisis input-output, los coeficientes técnicos de uso
del agua para diferentes sectores —expresando el volumen de agua requeri-
da por délar de producto— se calculan sin tener en cuenta las diferencias
entre los sectores en los requerimientos de agua ni la reutilizacién intersec-
torial del agua. En consecuencia, las cantidades agregadas «requeridas» por
todos los sectores son computadas sobre esta base y después proyectadas.
En estudios de programacién lineal de los éptimos cuantitativos en el de-
sarrollo y asignacién del agua, los problemas de las aguas residuales y su
reutilizacién son olvidados. Aunque la extensién pasada y presente de la
reutilizacién es una de las partes menos satisfactorias de las estadisticas del
agua, ésta es ciertamente importante, no constante a lo largo del tiempo y
afectada enormemente por la politica hidrdulica.

El referirme a los problemas de la economia cuantitativa del agua pue-
de crear la impresién de que los problemas de gestién de la calidad son
menos tratables que la medicién cuantitativa. Una impresion tal no es jus-
tificada. La semantica de las palabras «cantidad» y «calidad» —como la de
muchas dicotomfas— es desafortunada y deben ser protegidas de cierta po-
sible confusién.

Los aspectos tecnolégicos de la calidad del agua no son menos trata-
bles para precisar la medicién cuantitativa que para precisar el volumen, el
peso o la tasa de flujo normalmente empleados para medir la calidad del
agua. Mis bien, las diferentes dimensiones cuantitativas estdn implicadas
cuando se considera la calidad del agua. Estas dimensiones son mensura-
bles con un grado de precisién no muy diferente al de las dimensiones tra-
dicionales. Las «nuevas» dimensiones son: temperatura del agua, oxigeno
disuelto (O.D.), demanda bioquimica de oxigeno (D.B.O.), sélidos tota-
les disueltos (S.T.D.) en partes por millén (ppm) —o en miligramos por li-
tro (mg/l)— y muchos otros similares para sélidos disueltos especificos —ta-
les como cloruros, toxinas y organismos sintéticos— que son importantes
para formas concretas de reutilizacién.

Las dificultades de la medicién cuantitativa surgen frecuentemente
cuando estas dimensiones han de ser evaluadas en la economia social. Si la
evaluacién es unidimensional, por ejemplo, en términos pecuniarios, estd
presente un problema de «calidad» en el sentido de que una precisa medi-
cién cuantitativa puede convertirse en algo carente de sentido o confuso.
Este problema del grado relevante de cuantificacién en la ciencia no es es-
pecifico de la gestién de la calidad del agua; esté presente en todos los es-
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fuerzos para identificar los éptimos sociales en el desarrollo y asignacién
del agua y ha sido discutido en otra parte’. Volveremos mds tarde a los
problemas de la evaluacién en conexién con la formulacién de los objeti-
vos de politica en la gestién de la calidad del agua.

La limitacién de tiempo no me permite adentrarme en los aspectos
tecnolégicos de la gestién de la calidad del agua. La gran complejidad de
estos aspectos hace que la literatura sobre esta cuestién sea de gran interés
para el economista. Basta con decir que un completo estudio de la tecno-
logfa de la gestién de la calidad del agua es una condicién necesaria para
tratar los problemas econémicos y politicos asociados con ellos. Aquf no
se ha hecho ningun esfuerzo por tratar estos problemas exhaustivamente,
pero serdn ordenados de acuerdo con su relevancia para la politica hidréu-
lica. El énfasis se situard en estudiar las razones por las que en una econo-
mia de mercado la inversién en gestién de la calidad del agua muestra la
tendencia a ser inferior a un éptimo social conceptual y en estudiar las po-
sibilidades para la politica hidrdulica de remediar esta situacién.

El primer paso en este andlisis consiste en un estudio de la incidencia
de los costes y beneficios sociales en la gestién de la calidad del agua. Este
es el problema econémico clave. Después analizaré cémo el problema de
la incidencia estd relacionado con una formulacién conceptual y operacio-
nalmente ttil para los objetivos de la politica.

La incidencia de los costes y beneficios sociales en la gestién

de la calidad del agua

En una economia regulada de mercado como la de este pais, la medi-
da en la que la disminucién de la calidad del agua es tenida en cuenta co-
mo costes, por parte de las unidades de planificacién que toman decisio-
nes de produccién que originan contaminacién, es determinada no por la
interaccién entre las fuerzas econémicas en el mercado sino por las leyes e
instituciones sociales. En otras palabras, si las fuerzas econémicas fueran
operativas por sf solas, los costes sociales provocados por las reducciones
en la calidad del agua no incidirfan sobre los que contaminan sino sobre
los perjudicados por la contaminacién. Del mismo modo, los beneficios
sociales de la reduccién de la contaminacién no recaerfan sobre la unidad
de planificacién que podria evitar la contaminacién desde su origen. La
contaminacién del agua ha sido durante mucho tiempo el cldsico ejemplo

3 Ciriacy-Wantrup, «Projections of Water Requirements in the Economics of Water Policy»,
J.Earm. Econ., Vol. XLIII, No. 2, May 1961, and «Philosophy and Objectives of Watershed Policy»,
Economics of Watershed Planning, ed. Tolley, G.S. and Riggs, F.E. (Ames: Iowa State Univ.Press,
1961).
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de economias y deseconomias externas reales’. Por «real», me refiero a ex-
ternalidades que no son meramente transferencias de renta entre sectores
de la economias a través de la compensacién de los aumentos y disminu-
ciones de valores debido a los cambios de precio. Al menos en grado, los
beneficios y costes sociales externos reales son mds importantes en la ges-
tién de la calidad que en la gestién de la cantidad del agua. Diversas con-
secuencias econémicas son especialmente relevantes para la politica de
agua.

En primer lugar, dado un nivel de desarrollo tecnolégico, las unidades
individuales de planificacién —empresas industriales, explotaciones agrarias,
familias, ciudades y distritos publicos— eligen funciones de produccién sin
considerar los efectos sobre la calidad, la cantidad y la pauta temporal de
sus vertidos sobre la calidad de los recursos hidréulicos, tales como el agua
subterrénea, rios, lagos y el agua del mar. Es necesario destacar la pauta
temporal porque, en funcién de las variaciones de la tasa de flujo, la tem-
peratura, el oxigeno disuelto, la turbidez y otras condiciones, los recursos
hidraulicos varfan en el tiempo su capacidad para absorber los vertidos. El
término «funcién de produccién» es aqui ampliamente interpretado. Las
familias son consideradas como empresas procesadoras que usan el agua
para la produccién. Algunas funciones de produccién de la familia, por
ejemplo, aquellas que emplean detergentes, tienen efectos importantes so-
bre la calidad del agua. Igualmente, los departamentos de aguas residuales
de la ciudad y los distritos publicos de aguas residuales pueden ser conside-
rados como empresas procesadoras con funciones de produccién alternati-
vas, que estdn disponibles para recoger, tratar y verter aguas residuales.

En segundo lugar, y mds importante a lo largo del tiempo, las unidades
de planificacién carecen de incentivos econémicos para emprender y man-
tener la investigacién con el objetivo de presionar el cambio tecnolégico
hacia direcciones que ayudarfan a controlar sus vertidos en interés de la
reutilizacién por parte de otros. Sin embargo, la experiencia en las décadas
recientes indica que las potencialidades para el cambio tecnolégico en esta
4rea son grandes. La tecnologfa del tratamiento de las aguas residuales en
este pais y fuera de él ha avanzado a pesar de un esfuerzo de investigacién
relativamente pequefio. Una direccién importante del cambio tecnolégico,
que deberia ser destacada en el futuro, consiste en encontrar sustitutos para
sustancias especialmente perjudiciales pero estables que se introducen en
los vertidos. Algunos detergentes y pesticidas son buenos ejemplos. Las in-
dustrias que los producen estdn a la cabeza del cambio tecnolégico y, en el
pasado, han reaccionado eficazmente, cuando las necesidades publicas exi-
gen el desarrollo de nuevos productos. Otra direccién importante del cam-

4 Bl término «efectos de rebosamiento» (externalidades) que se ha popularizado recientemente no
afiade nada al andlisis.
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bio tecnolégico en el futuro consiste en la transformacién de residuos en
productos vendibles. Combustible, fertilizantes, comida y pescado consti-
tuyen importantes subproductos de las modernas plantas de tratamiento de
aguas residuales en algunos paises europeos. Estamos haciendo un estudio
de la politica hidrdulica en la Rusia Soviética, que destaca los incentivos
econdmicos que existen a través de precios administrados y de amplias in-
versiones para producir alcohol etilico a partir de los residuos de las indus-
trias de la pulpa y del papel’. Muchos residuos de las industrias quimicas y
petroliferas podrian ser transformados con los incentivos adecuados. La re-
duccién de la contaminacién es un producto conjunto. Todas estas indus-
trias estdn caracterizadas por el ripido cambio tecnolégico.

En tercer lugar, un estindar determinado de la calidad del agua puede
ser adoptado como un objetivo de politica para los recursos hidrulicos
que reciben los vertidos, pero no es probable que se consiga con costes so-
ciales minimos si la gestién de la calidad no es aplicada desde el origen; es-
to es, antes del vertido. Tecnolégicamente, el mismo estdndar de calidad
puede ser conseguido a través de la dilucién y el tratamiento #as los verti-
dos. En el caso extremo, los reutilizadores individuales pueden depurar el
agua en cualquier grado deseado, al abastecerse de ella. Pero las combina-
ciones de coste social total minimo de las alternativas tecnolégicas para
conseguir un estdndar dado de calidad son, normalmente, inasequibles si
los vertidos permanecen incontrolados.

Las tres consecuencias anteriores podrfan ser evitadas _nmcn_gn—o a las
unidades de planificacién a tener en cuenta los costes sociales externos en
su toma de decisién. Muchas leyes y regulaciones que se dirigen a la cali-
dad, cantidad y pauta temporal de los vertidos tienen este objetivo, pero el
éxito econémico de este objetivo de politica de la gestién de la calidad del
agua depende de diversas e importantes condiciones.

En primer lugar, cuando las regulaciones con respecto a los vertidos
son impuestas para forzar a las unidades de planificacién a incorporar los
costes externos, los beneficios externos producidos por tales unidades de-
berian tenerse en cuenta. Es posible, por ejemplo, que los costes derivados
de los requerimientos legales con respecto a la calidad de los vertidos obli-
guen a la industria de pulpa y del papel a situarse en una determinada re-
gién o salir completamente fuera del negocio. Si una industria tal crea
economias externas netas, el hecho de que una parte adecuada de los cos-
tes de control de los vertidos sean trasladados al publico, puede ser en pro
del bienestar regional o nacional.

En segundo lugar, el objetivo de obligar a las unidades de planifica-
cién a tener en cuenta los costes externos no significa necesariamente que

5 Este estudio estd siendo emprendido por M. Gucovsky con una subvencién de Resources for
the Future, Inc.
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cada unidad de planificacién deberfa ser forzada a controlar sus propios
vertidos. Para algunas empresas industriales y algunas explotaciones agra-
rias, por ejemplo las productoras de leche, esta aproximacién puede ser la
tnica con costes sociales totales minimos. Pero para algunas empresas in-
dustriales y para la mayoria de las explotaciones agrarias, las economias
de escala obtenidas con las plantas de tratamiento y las economfas basa-
das en las ventajas tecnoldgicas en el tratamiento de una mezcla de verti-
dos desde diferentes industrias reforzard la opcién de recogida y trata-
miento unificado en puntos estratégicamente localizados de la cuenca de
un rfo. En la agricultura de regadio, las grandes acequias de drenaje co-
nocidas como colectores juegan el mismo papel que las alcantarillas de las
ciudades para la recogida y el tratamiento unificado de las aguas®. En la
gestién unificada de la calidad del agua, el incentivo econémico de los
costes internos puede conseguirse mediante la distribucién de los costes
entre las unidades individuales de planificacién a través del sistema de ta-
rifas del servicio de aguas residuales, basado en estudios de los efectos de
la cantidad, calidad y pauta temporal de los vertidos individuales sobre
los costes de recogida, tratamiento y eliminacién. Tales sistemas de tarifas
existen en este pais y fuera de él’. El control frecuente o, mejor atn, con-
tinuo de los vertidos y de la calidad de los recursos hidrdulicos constituye
un prerrequisito para una aplicacién eficaz y el ajuste en el tiempo de ta-
les sistemas de tarifas. Un servicio de inspeccién del agua es uno de los
componentes mds importantes de la gestién de la calidad. Los instru-
mentos electrénicos de registro y transmisién, son instrumentos eficaces
para un servicio de esta indole®. Para las familias, no obstante, controlar
los vertidos serfa demasiado caro, por lo tanto, los incentivos econémicos
para cambiar las funciones de produccién deben ser aplicados en las eta-
pas de fabricacién y distribucién. Algunos paises —entre ellos, Gran Bre-
tafia y Alemania Occidental- estdn considerando la prohibicién de fabri-

¢ Tal acequia de drenaje estd siendo propuesta para el Valle de San Joaquin en California. Ver:
Calif., Dept. of Water Resources, Div. of Resources Planning, Lower San Joaguin Valley Water Qua-
lity Investigation, Div.of Resources Planning Bul. No. 89 (Sacramento, Dec. 1960).

7 Laboon, John F. and Dougherty, R. J., «Setting Fair Sewer Services Rates for Sewage and In-
dustrial Wastes», Wastes Engineering, Vol. 31, No. 2, Feb. 1960, pp. 92-94 and 113. Un sistema de
tarifas ain mds elaborado que el discutido en este articulo para el Condado de Allegheny en Pa. lo es-
t4 aplicando el «Ruhrverband» (Asociacién del Ruhr), el Distrito Metropolitano de Agua responsable
de la gestién unificada de la calidad y la cantidad de los recursos hidrdulicos del Ruhr en Alemania
Occidental.

* Por ejemplo, el informe anual de 1960 de la Comisién de Depuracién del Agua del Valle del
Rio Ohio menciona que tendrdn 40 instrumentos electrénicos colocados a lo largo del Rio Ohijo. Es-
tos instrumentos registraran e informardn de los datos sobre el oxigeno disuclto, contenido de cloruro,
concentracién de iones de hidrégeno, conductores especificos, demanda bioquimica de oxigeno, tem-
peratura y radiacién solar. Dicha Comisién es una autoridad regional en la cual nueve Estados estin
cooperando. Ver: Ohio River Valley Water Sanitation Commission, Chronicle of the 12th Year, 1960
(Cincinnati, 1961), p. 15.
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car o, al menos, la prohibicién de la distribucién a nivel doméstico, de
algunos detergentes.

En tercer lugar, al intentar obligar a las unidades de planificacién a te-
ner en cuenta los costes externos, hay que reconocer que las ciudades,
condados, distritos publicos y agencias estatales y federales estin en una
posicién econémica y legal diferente a la de las explotaciones agrarias y
empresas privadas con respecto a la toma de decisiones. La toma de deci-
sién en las unidades de planificacién privadas es sensible a incentivos eco-
némicos y legales. La gestién del departamento de aguas residuales en una
ciudad o condado, por otro lado, puede tener una mejor comprensién del
problema y la intencién de cooperar en la eliminacién de los costes exter-
nos, pero las decisiones de inversién dependen de los Gobiernos de la ciu-
dad y del condado. La financiacién de la inversién en la reduccién de la
contaminacién se lleva a cabo generalmente a través de la emisién de deu-
da, que normalmente requiere una mayorfa de dos tercios del electorado.
Los gobiernos locales y los electorados no se convencen ficilmente de que
los impuestos deberfan ser incrementados para mejorar la gestién publica
del recurso, cuyos beneficios recaerdn, en gran medida, sobre otras comu-
nidades. Ademis, resulta dificil hacer cumplir las leyes y regulaciones en
contra de los organismos publicos’. Algunos tribunales, por ejemplo, tra-
tan el derecho de un municipio a usar los rios como via para eliminar las
aguas residuales, como un derecho publico que tiene prioridad sobre otros
usos del agua'. Asi pues, el sistema que estd en desarrollo en este pafs y
fuera de €l se basa en la concesién de subvenciones a gran escala con ca-
récter estatal y federal, cuando es posible sobre una base conjunta, y de
préstamos a bajo interés para ayudar a los gobiernos locales que volunta-
riamente decidan reducir los costes externos de la contaminacién origina-
da en sus jurisdicciones'. Potencialmente, tales subvenciones y préstamos

* El mismo problema existe con la contaminacién del aire. California debfa aprobar una ley es-
pecial en 1961 para otorgar autoridad sobre las jurisdicciones supraestatales y municipales al Distrito
de Control de la Contaminacién del Aire del Area de la Bahfa.

10 Beuscher menciona un caso de Wisconsin en el cual un permiso de riego fue denegado porque
el caudal podia ser reducido tanto que no seria suficiente para diluir las aguas residuales de un muni-
cipio situado aguas abajo. Beuscher, J. H., «Appropriation Water Law Elements in Riparian Doctrine
States», Buffalo Law Review, Vol. 10, No. 3, Spring, 1961.

1" California inicié este sistema con una subvencién de 90 millones de délares en 1946 bajo la
Ley de Construccién y Empleo. Bajo la legislacién posterior, fue establecido un Fondo de Control de
la Contaminacién del Agua para conceder préstamos a bajo interés. Ver: Calif., Statutes of Calif.
(1946-1947), pp. 30-39. «Construction and Employment Act»; Calif., Statutes of Calif. (1949),
pp- 2793, 2794; Calif., Statutes of Calif. (1953), pp. 1361-1362.

El gobierno federal ha reformado este afio la Ley de Control de la Contaminacién del Agua de
1956 y los fondos se incrementaron hasta 570 millones de délares. Esta ley establece la participacién

federal en cualquier proyecto anticontaminacién en 600,000 délares o el 30 por ciento del coste total si.

el coste es inferior. Ver: Leyes Pdblicas de los Estados Unidos, Estatutos, etc., una ley para reformar el
Acta Federal de Control de Contaminacién del Agua, con el fin de proporcionar un programa mis efi-
caz de control de la contaminacién del agua, Washington, D.C., Julio 24, 1961 (Public Law 87-88).
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de caricter federal y estatal podrian ser utilizados para coordinar la gestién
de la calidad por toda la cuenca de un rio. Obviamente, la eficiencia en
los gastos del Gobierno requiere tal coordinacién.

El dltimo punto me lleva a una conclusién —o si se quiere a una pre-
diccién— que surge del andlisis de los problemas sobre la incidencia de los
costes y beneficios ya presentados. Me gustaria sefialar que la gestién de la
calidad del agua se convertird en una fuerza mucho mds importante para
el desarrollo unificado de la cuenca de un rio, que la que ha sido hasta
ahora la gestién de la cantidad del agua. En la gestién de la cantidad del
agua, la incidencia de los costes y beneficios es tan importante que resulta
econémico para los grupos de beneficiarios emprender el desarrollo par-
cial por ellos mismos. La mayor parte del desarrollo hidréulico de Califor-
nia tuvo lugar sobre esta base. Sin embargo, en la gestién de la calidad del
agua deben participar tanto los que generan la contaminacién como los
beneficiarios de su reduccién. Por otro lado, a través de la economia de la
dilucién, la gestién de la calidad del agua estd intimamente relacionada
con la gestién de la cantidad, especialmente con los embalses de agua. La
cuenca del rio mds completamente unificada que yo conozco —la del Ruhr,
que es el corazén industrial de Alemania— cuenta con recursos hidraulicos
cuantitativamente abundantes en una regién himeda, pero la fuerza del
impulso para su desarrollo unificado viene del lado de la calidad. Algunos
aspectos de este ejemplo se basan en la formulacién de los objetivos de la
politica en la gestién de la calidad del agua que expondré seguidamente.

La formulacién de los objetivos de la politica en la gestién

de la calidad del agua

De nuestra discusién sobre el problema de la incidencia se puede con-
cluir, a primera vista, que los objetivos de la politica en la gestién de la ca-
lidad del agua pueden ser conceptualizados como «el sistema éptimo de
tratamiento de aguas residuales» teniendo en cuenta las externalidades, las
alternativas para la disminucién de la contaminacién, la interdependencia
con la gestién de la cantidad del agua, los aspectos ciclicos y estocésticos,
la incertidumbre y los cambios a lo largo del tiempo de todos estos ele-
mentos. El término «empresa de cuenca» se ha convertido en popular para
la ficticia entidad que optimiza. Algunos autores sostienen que el sistema
6ptimo de tratamiento de aguas residuales puede ser cuantitativamente es-
pecificado a través de técnicas formales de programacion.

Uno puede extrafiarse un poco sobre la utilidad de una formulacién
de esta indole. La conclusién alcanzada en las lineas anteriores, de que la
necesidad de la gestién de la calidad del agua constituye una fuerza muy
importante para el desarrollo unificado de la cuenca de un rio, no signifi-
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ca que los objetivos de politica deban ser formulados al nivel de una cuen-
ca. Los dos mayores objetivos de politica mencionados en lineas anteriores
—cambios en las funciones de produccién industrial, agricola y familiar y
cambios en el estado de la tecnologfa a lo largo del tiempo— superan la
cuenca de un rfo.

Una empresa optimizadora a nivel de cuenca no es una construccién
ttil para conceptualizar las relaciones entre la politica hidréulica y las uni-
dades individuales de planificacién. La empresa a nivel de cuenca no pue-
de, ni siquiera conceptualmente, ocupar el lugar de las unidades indivi-
duales de planificacién como unidades optimizadoras. Tampoco puede
intentar optimizar cambios en la tecnologfa de una forma conceptualmen-
te significativa'.

En el pasado, los incentivos econémicos han operado para incrementar
la contaminacién. Incluso si esta influencia fuera invertida a través de la
politica del agua en la linea sugerida, no habria seguridad de que todas las
unidades de planificacién respondiesen en la misma medida y al mismo
tiempo. Importantes clases de contaminacién son causadas por un tinico
contaminador algunas veces durante un cortisimo espacio de tiempo.
Ademis de esta incertidumbre, un cambio en los incentivos econémicos
incrementard las incertidumbres relacionadas con el cambio tecnolégico.
Asf, mientras podemos esperar una inversién de la direccién en la cual los
incentivos econémicos han operado en el pasado para resolver la mayor
parte del problema de la contaminacién a lo largo del tiempo, estos incen-
tivos deben ser aplicados de forma tal que quede asegurada una determi-
nada respuesta minima por parte de las unidades individuales de planifica-
cién. Esto, como sabemos, puede ser logrado a través de regulaciones con
respecto a la cantidad, la calidad y la tasa temporal de los vertidos indivi-
duales, a través de la prohibicién de ciertas funciones de produccién, a
través de la recogida y tratamiento unificados de las aguas residuales con
la apropiada distribucién de los costes o a través de una combinacién de
los tres.

La pregunta que ahora se plantea, es: ;Hasta dénde debe llegar la poli-
tica hidréulica con estas medidas? En otras palabras, ;Cudl es el preciso es-
tdndar minimo de calidad en el agua de abastecimiento que deberia ser el
objetivo de la politica? En la actualidad, este estindar es determinado si-
guiendo consideraciones en los campos de la salud publica, la ingenieria
sanitaria y otras ciencias naturales aplicadas. Las consideraciones econémi-
cas entran por la puerta de atrds en el proceso politico a través de las cua-
les los estandares de calidad son incorporados en leyes y regulaciones.

Existe también alglin argumento entre los expertos en salud publica e
ingenieria sanitaria sobre si el énfasis deberfa recaer sobre los estdndares de

** En la programacién, la tecnologia se incluye en las restricciones y no en las funciones objetivo.
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calidad de los vertidos individuales o sobre los estdndares de calidad del
agua de abastecimiento. Ambos tipos de estdndares son necesarios. Como
mencioné, anteriormente, los primeros son normalmente los medios mds
econémicos de obtener los dltimos. Si el tratamiento es aplicado después
de la descarga de vertidos, serdn necesarios diferentes grados de tratamien-
to para ajustarse a las variaciones del caudal de abastecimiento. Bajo estas
condiciones, las plantas de tratamiento no pueden trabajar con la mixima
eficiencia. Por ejemplo, una planta destinada a eliminar el 90 por ciento
de la D.B.O. no operari eficientemente al eliminar el 50 por ciento de la
misma y, por supuesto, lo contrario es imposible. Sin embargo, las varia-
ciones en el caudal de abastecimiento serdn considerables, puesto que las
aguas residuales que son tratadas probablemente no variardn en gran me-
dida su grado de contaminacién en una planta concreta de tratamiento.
La dilucién, que en el pasado ha sido el mayor instrumento en la reduc-
cién de contaminacién, disminuye en importancia segin aumenta el pro-
blema de la contaminacién. En el futuro, el énfasis debe ponerse sobre
otras alternativas. Esto podrfa evitar muchos de los problemas ocasionados
por variaciones en el caudal del abastecimiento.

La determinacién de un estdindar minimo de calidad en términos
econdmicos no es sencilla. En primer lugar, querrfa sugerir que la distri-
bucién de los costes de mantener tal estdndar —con el fin de proporcionar
incentivos en las dos direcciones discutidas— parece no menos importante
que la fijacién de un estdndar concreto, asi como del nivel cuantitativo de
la inversién asociada con él. En segundo lugar, mientras yo no creo que la
economfa disponga de los instrumentos necesarios para especificar un es-
tandar éptimo, el cual cambiarfa en el tiempo y serfa diferente para los di-
ferentes caudales y las diferentes secciones de cada caudal, se pueden avan-
zar argumentos econémicos para alcanzar un estindar minimo que serfa
estable en el tiempo para todos los caudales normales y todas las secciones.
Por «normal», me refiero a caudales y secciones de caudales que no son
deliberadamente excluidas del uso para la eliminacién de las aguas resi-
duales. Paso ahora a mostrar los aspectos econémicos de tal especializa-
cién del caudal.

He presentado un argumento econémico para la adopcién general de
estindares minimos como objetivo de la politica en el campo de los recur-
sos naturales en otro trabajo®. Este argumento se basa en la necesidad de
aceptar la incertidumbre, en la deseabilidad de evitar irreversibilidades y
en los relativamente pequefios costes de los estindares minimos.

Para el objetivo actual, se pueden ofrecer argumentos adicionales para
un preciso estdindar minimo de calidad del agua. Este estindar es uno que

3 Ciriacy-Wantrup, Resource Conservation..., Capitulo 18, y «Conservation and Resource Pro-
grammingy, Land. Econ., Vol. 37, No. 2, May 1961.
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mantendria un hébitat sano para la vida de los peces. Un estdndar tal pue-
de ser definido con respecto a las bien conocidas dimensiones cuantitati-
vas de la calidad dentro de un estrecho margen. El oxigeno disuelto, por
ejemplo, no puede disminuir por debajo de los 5 ppm*. Ademds, la exis-
tencia de peces en el agua constituye un sensible indicador para un amplio
espectro de dimensiones de calidad, cuyos estdndares no estdn —sin embar-
go— totalmente establecidos. Por ejemplo, el efecto acumulativo de ciertos
agentes contaminantes sobre la vida acudtica es atn incierto.

Desde el punto de vista del economista, el estindar minimo sugerido
aqui no evita todos los elementos arbitrarios, pero define un punto de la
funcién de costes externos de la contaminacién que es de gran interés eco-
némico. Las funciones de costes externos de la contaminacién son clara-
mente discontinuas, es decir, mds all4 de cierto nivel de contaminacién los
costes externos son pequefos, pero para un nivel critico de contaminacién
los costes externos se vuelven enormes.
~ El punto critico de la discontinuidad en el dafio que causa la contami-
nacion a los peces es econémicamente relevante no sélo para la pesca co-
mercial y deportiva. Los usos recreativos, tales como nadar, navegar en bo-
te, ski-acudtico, pasear por las playas y el puro goce estético, sufren
criticamente si este minimo estindar no es mantenido. Asimismo, los usos
agricolas y algunos procesos naturales y artificiales de purificacién se ven
seriamente afectados. Ademads, este estindar minimo tiene relevancia eco-
némica para otros usos. Aunque es demasiado bajo para los usos domésti-
cos, municipales y algunos industriales, los costes de tratamiento especial
para estos usos son reducidos porque los recursos hidrdulicos para el abas-
tecimiento estdn libres de sustancias téxicas y de otras que no son menos
perjudiciales para los peces que para las personas. Por otro lado, seria muy
costoso imponer estdndares de calidad aplicables al agua doméstica, sobre
los recursos hidrdulicos en general.

El estdndar «para los peces» que se sugiere aqui evita los aspectos mds
dificiles del andlisis coste-beneficio, es decir, la evaluacién en términos
monetarios de los beneficios colectivos de reducir la contaminacién, que
no pasan por el mercado. Sin embargo, no eliminamos el cdlculo econé-
mico. El problema de conseguir el estdndar con los minimos costes socia-
les totales sigue ahi, pero se ha convertido en mds manejable. La adopcién
general del estdindar minime no significa que un mayor estdndar no pueda
ser econémico para determinados flujos o secciones. Los costes adicionales
de un mayor estdndar pueden ser comparados con los beneficios adiciona-
les resultantes en cada caso. Aqui, también, el problema econémico se ha
vuelto mds manejable.

"' La mayorfa de los expertos consideran 4 ppm como una cifra minima (casi mortal) para la vida
acudtica y sienten que al menos 5 ppm es necesaria para la reproduccién normal.
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El dltimo punto me lleva al caso especial que fue aludido anterior-
mente, es decir, a que la delimitacién de un caudal o de una seccién del
mismo para su uso como un colector abierto, tiene ventajas sobre uno ce-
rrado. Las economias de tal especializacién se discuten mejor con referen-
cia a un ejemplo actual que yo estudié hace dos afios.

La gestién de la calidad del agua en la cuenca del Ruhr estd basada en
el concepto de especializacién del caudal. La calidad del agua del Ruhr es
mantenida en el minimo sefialado mas arriba. Una gran parte de las aguas
residuales de la cuenca del Ruhr, uno de los centros industriales mds gran-
des del mundo, es transferida a la cuenca paralela colindante del Emscher.
El Emscher es intensivamente gestionado, hasta ahora, como un gran co-
lector abierto con plantas de tratamiento en puntos estratégicos, haciendo
pleno uso de las economias de escala. La cuenca del Emscher, como la del
Ruhr, estdn bajo una gestion unificada. Las dos gestiones estdn tan estre-
chamente coordinadas que pueden ser consideradas funcional, aunque no
legalmente, como una organizacién.

Los resultados son espectaculares. El Rubr y sus lagos artificiales, for-
man un atractivo conjunto de agua que sirve no s6lo como el principal su-
ministro de agua para los muchos municipios y complejos industriales
que forman el distrito del Ruhr, sino que también sirve eficazmente a las
necesidades recreativas de una amplia poblacién industrial. Todos los de-
portes acuiticos son posibles y todas las orillas son intensivamente desa-
rrolladas para propésitos de cardcter recreativo y residencial.

La especializacién del caudal es recomendable algunas veces para este
pafs, pero merece la pena destacar algunos aspectos de nuestro ejemplo an-
tes de que sea imitado. Debido a la existencia de pequefias distancias, el su-
ministro hidréulico y las oportunidades de cardcter recreativo de la cuenca
del Ruhr son totalmente accesibles para la cuenca del Emscher -la cual ha
perdido esos activos. Ademds, un sistema de vertidos debe descargar en al-
giin lugar. El enorme caudal del rio Rhin fue durante muchos afios sufi-
ciente para diluir los vertidos que recibfa del rio Emscher, pero en los dlti-
mos afios los vertidos han aumentado tanto que la dilucién ya no es
posible. El problema es de alcance internacional porque el Rhin fluye des-
de Alemania hasta Holanda después de recibir los vertidos del Emscher. En
este momento se estd construyendo ahora una gran planta de tratamiento
para equiparar la calidad de los vertidos con la calidad del caudal antes de
su uso. Asi, antes de que el concepto de especializacién del caudal se apli-
que en otro lado, se deberfa considerar si existen sustitutos para aquellos
usos del agua que son irreversiblemente eliminados desde el caudal del
desagiie y si el vertido de aguas residuales no creard deseconomias que
compensen las economias obtenidas gracias a la especializacién del caudal.

Se me acaba el tiempo y no he proporcionado una estimacién cuanti-
tativa de qué costarfa el estindar minimo aqui sugerido. Confieso que no
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existe ninguna cifra que yo considere como vélida. La razén principal es la
incertidumbre en los efectos sobre esta cifra, generada por los cambios en
el proceso productivo que pueden afectar a la composicién de los vertidos.
La propia politica de agua incrementaré esta incertidumbre si proporciona
incentivos adecuados en la linea sugerida.

Afortunadamente, hay economistas que son menos escépticos que yo
sobre las proyecciones cuantitativas a largo plazo en la politica hidrdulica.
El profesor Wollman y sus colaboradores, por ejemplo, han emprendido
un estudio de estas caracteristicas para el Selecto Comité sobre Recursos
Hidréulicos Nacionales del Senado de los Estados Unidos®, estimando
que en este pais se necesitarfa, para disminuir los vertidos, una inversién
de 99,6 mil millones de délares entre 1954 (afio base) y el afo 2000, para
mantener un estindar de calidad de 4 ppm de oxigeno disuelto en todos
los caudales. En esta estimacién se tiene en cuenta la interdependencia de
la gestién de la calidad y la cantidad. Los costes anuales para un coste total
minimo de las posibles medidas de disminuir la contaminacién serdn de
2,4 mil millones de délares para 1980 y de 4,4 mil millones para el afio
2000.

Estas cifras son impresionantes, pero no tengo tiempo para revisar la
metodologfa empleada. Las cifras pueden ser utiles para dramatizar la
magnitud del problema econémico y conseguir de la gente y sus represen-
tantes politicos una mayor disposicién para aceptar las politicas publicas
de gestion de la calidad del agua. Sin embargo, el economista profesional
debera ser consciente de que la efectividad de las inversiones en desconta-
minacién no depende exclusivamente de su tamafio. Este trabajo ha in-
tentado mostrar que el principal problema econémico para alcanzar dicha
efectividad consiste en proporcionar incentivos apropiados, como puede
ser, entre otros, la distribucién de los costes de las inversiones en desconta-
minacién, con independencia de su tamafio. Ahora bien, los sistemas ins-
titucionales a través de los cuales se puede llevar a cabo dicha distribucién
constituyen el objeto de otro trabajo.

15 U. S. Congress, Senate, Select Committee on National Water Resources, Waser Resources Acti-
vities in the U.S., 86th Cong., 2d Sess., 1960, Comm. Print No. 32, 131 p.
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