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Cassio Luiselli Fernandez

Prologo

EsTE LIBRO Viene a cubrir un importante vacio en el andlisis y disefio de
politicas publicas en materia de sustentabilidad y medio ambiente. Se
trata de un texto riguroso y actual sobre dichos temas, en el que tambiér
se destaca la conveniencia de avanzar hacia la sustentabilidad a través de
instituciones y derechos eficaces y bien definidos. Ademds, a lo largo del
texto, el autor analiza y desarrolla los instrumentos normativos y econé-
micos mds modernos y efectivos en materia de politica ambiental. Una
gran ventaja es que estd planteado a partir de una éptica mexicana, don-
de nuestra gran diversidad ambiental, nuestros arreglos institucionales y
peculiares problemas, son tomados en cuenta y abordados desde diver-
sos dngulos por el autor.

La idea de este texto surgio de gratas e interminables discusiones con
Gabriel Quadri sobre la necesidad de que los estudiantes y especialistas
en temas de sustentabilidad y medio ambiente mexicanos, pudiesen
contar con un texto moderno y aplicable a nuestra realidad y problemas
especificos. De manera tal, que les permitiera no sélo conocer las técni-
cas de analisis mas rigurosas y actuales sobre el tema, sino tener de
primera mano una amplia gama de posibilidades normativas y econémi-
cas para interpretar la situacién de la sustentabilidad ambiental en México,
pero sobre todo para desarrollar proyectos y disefiar politicas publicas en
esta materia, que es particularmente compleja.

Es por eso que el Centro de Estudios de México, de la Divisién de
Humanidades y Ciencias Sociales del Tecnolégico de Monterrey, Cam-
pus Ciudad de México, sugiri6 al ingeniero Quadri la realizacién del
presente trabajo y le brindé apoyo para su publicacién. Se trata de un
texto de nivel universitario, pero también puede leerse como un com-
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pleto tratado para especialistas académicos y para quienes trabajan en
disenar, implantar y evaluar politicas publicas, asi como en el desarrollo
de diversos proyectos ambientales; tanto en el gobierno, como en las
empresas. Este libro es el primero en su tipo, y por su calidad y cober-
tura, habrd de determinar un estindar dificil de superar. El libro tiene
una clara orientacion hacia las politicas aplicadas; por esta razon el autor
concibid y organizé muchos de sus materiales con la finalidad de con-
tribuir a resolver problemas concretos de la realidad mexicana contem-
poranea. Sin embargo, por el tratamiento de los temas y solvencia aca-
démica, puede ser muy util para profesionistas y estudiosos de otros
paises, sobre todo latinoamericanos.

El libro de Gabriel Quadri esta organizado en 15 capitulos, relativa-
mente autocontenidos, pero que se van concatenando con mucha cohe-
rencia y logica. El primero introduce el tema desde la perspectiva de la
situacion objetiva del medio ambiente en el mundo y en México; se
trata de un capitulo muy informado y al dia sobre la dimensién del de-
safio ambiental a nivel planetario; pero es también una muy amena y
persuasiva introduccién a toda la obra. Los siguientes capitulos, del se-
gundo al cuarto, tratan de economia ambiental; le dan contenido anali-
tico al concepto de sustentabilidad y exponen de modo logico y conciso,
el instrumental analitico de la economia ambiental. En esta parte del
libro se desarrollan con mucha claridad dos conceptos fundamentales
para la materia y que son muy frecuentemente tratados en el mismo: los
conceptos de “externalidad” y de “bien publico”. En los capitulos que
siguen, del quinto al séptimo, se extiende el anilisis para abordar otro
tema de capital importancia: el de las instituciones, sobre todo aquellas
que hacen viable o le dan contenido a la sustentabilidad. Aqui se inclu-
yen los derechos de propiedad, los mecanismos para la accién colectiva,
la eleccién publica y los costos de transaccion.

El capitulo octavo, que abre la dimension instrumental, que luego
se desarrolla plenamente en los siguientes capitulos, resulta del mayor
interés e importancia. En éste se ubican y se describen, en funcion de su
relevancia y aplicabilidad, los diversos instrumentos de politica que lue-
go serdn aplicados, atendiendo a las peculiaridades de sus ambitos de
accion, tales como el territorio, ¢l manejo de los recursos naturales y el
control de la contaminacién. Estos instrumentos van de los estrictamen-
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te juridicos y de comando y control, hasta los contractuales, los fiscales
y de mercado, entre otros.

El capitulo noveno, relativo al territorio, es muy original y resulta par-
ticularmente importante para el caso mexicano (o latinoamericano), pues
la gestién territorial ha sido el talén de Aquiles de nuestras politicas de
sustentabilidad ambiental. Esto es asi porque a menudo, las diversas
formas de tenencia de la tierra y las distintas jurisdicciones de autoridad
territorial tal como existen, no conducen a una éptima explotacién o
gestion del territorio, ni mucho menos a la proteccién de los ecosistemas
y la biodiversidad. Quadri toma plenamente en cuenta que las complejas
circunstancias de proveer bienes publicos con un enfoque territorial,
suponen entender y asumir las tensiones entre éstos y los derechos de
propiedad. En esta perspectiva, trata de modo claro y penetrante las
dreas naturales protegidas, los programas de desarrollo urbano y el or-
denamiento ecolédgico del territorio. Asimismo, analiza a profundidad y
propone la aplicacion selectiva de diversos instrumentos de tipo contrac-
tual, tales como los servicios ambientales, las compras, arrendamientos
y usufructos de la tierra, entre otros muchos. Los siguientes tres capitulos,
del 10 al 12, contindan el tema instrumental, empezando por las normas
ambientales (NxoM en el caso de México); los estrictamente econémicos y
de mercado, incluyendo los fiscales, los crediticios y los precios y tarifas.
Por ultimo, se aborda el tema de la formulacién de politicas publicas am-
bientales, vistas como un conjunto coherente y secuencial.

En el capitulo 13, el autor trata del papel clave que pueden jugar las
empresas en la busqueda de la sustentabilidad. Este es un tema que a
menudo se soslaya en la literatura especializada, pero que resulta de ca-
pital importancia puesto que las empresas son principalisimos agentes
para la inversion, el empleo y el desarrollo econémico. Aqui el autor
destaca importantes y novedosos instrumentos y prdcticas ambientales
que pueden llevar a cabo las empresas privadas y que, lejos de afectar su
eficacia o incidir negativamente en sus costos, les permite crear valor y
empleos a la vez que contribuyen a la sustentabilidad.

En el capitulo 14, en forma sucinta pero suficiente, el autor analiza
las implicaciones internacionales y el proceso de desarrollo econémico
internacional, desde la ptica ambiental; asimismo, trata sin soslayo los
principales problemas y oportunidades que se desprenden del actual
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proceso de globalizacién. Por taltimo, en el capitulo 15, el libro termina
con una reflexion profunda que, a titulo de conclusién, refuerza la idea
de la primordial necesidad de contar con un sistema de instituciones y
derechos que hagan posible la sustentabilidad en diversos ambitos y si-
tuaciones. Postula, por tanto, un entramado institucional donde el Esta-
do y el mercado cumplan cada uno con sus cometidos, pero ambos so-
metidos y acotados por la ley y el imperativo del bien comun. Es en
esta reflexién final, de fondo, donde afirma que no existe, ni mucho
menos, contradiccidn alguna entre la sustentabilidad ambiental y las
politicas encaminadas a resolver la pobreza y encarar la desigualdad. Una
vez mas, el autor destaca el papel de las instituciones que a la vez que
fomenten el desarrollo provean los bienes publicos que demanda la sus-
tentabilidad.

Es por todo esto que pensamos que el lector tiene en sus manos un
tratado muy completo y riguroso sobre un tema fundamental en nuestro
tiempo y circunstancia. Por sus conocimientos y experiencia nadie estd
mejor calificado que Gabriel Quadri para llevarnos de la mano por
este deslumbrante recorrido del conocimiento del medio ambiente y de
cudles son las mejores acciones para conservarlo y enriquecerlo de modo
sostenido y a largo plazo.

[Zécnoldgico de Monterrey,
ciudad de México,
agosto de 2006



Capitulo 1

iPor qué actuar? El Colapso

SE HA ACUMULADO una vasta literatura sobre problemas ambientales. La
mayor parte de ellos estdn documentados con cierta profusién, junto
con muchas de sus funestas consecuencias para la vida en el planeta.
Esta literatura se difunde por casi todos los medios desde hace varias
décadas, y encuentra canales de expresion en voces autorizadas (y no
tanto), que dfa a dia nos recuerdan los desatinos y hechos de barbarie
ambiental cometidos por la humanidad casi en todas las latitudes y cir-
cunstancias sociales, culturales y econémicas. La destruccidn irreflexiva
y tragica del medio ambiente natural es, sin embargo, algo antiguo,
consustancial a cualquier sociedad que alcance o haya alcanzado una
escala o tamafo suficiente. Las evidencias histdricas de ello son muchas,
y si bien no exoneran a las sociedades industriales modernas, si las ubi-
can en un continuo de desmanes ambientales cuyos origenes se remon-
tan a los tiempos originarios de las civilizaciones humanas desde Europa
y el oriente, hasta Oceanfa y América.

De hecho, muchos pueblos y culturas se han colapsado y desapare-
cido en tiempos histdricos, o se han precipitado al caos por haber sido
incapaces de manejar de manera sustentable su medio ambiente. El
derrumbe de la civilizacién maya cldsica y de otros pueblos precolombi-
nos, de numerosas culturas polinesias, de fallidas colonias escandinavas,
de paises como Hait{ y de Ruanda y otras naciones africanas, al igual
que angustiosas circunstancias de tension, emigracion y violencia en
varios paises derivadas del agotamiento y destruccién ambiental, asi lo
constatan.! El México actual no es ajeno a ello; en los dltimos tiempos

Jared Diamond, 2005, Collapse: How Societies Choose to Fail or Succeed, Viking.
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los acontecimientos de conflicto, fractura social y pobreza extrema con
un trasfondo de sobreexplotacién ecoldgica y escasez de recursos natu-
rales se han hecho cada vez mis evidentes (Chiapas, Oaxaca, diversas
pesquerias, confrontaciones por el agua, etcétera). Por esa razon, es
posible afirmar también que los temas ambientales deben estar vincula-
dos a las agendas de seguridad nacional.

No obstante que la denuncia y la documentacién de problemas no
es materia esencial de este libro —bajo el entendido de que otros ya lo
han hecho o lo harfan mejor- es conveniente no olvidarlos para motivar
su lectura. No estd por demads acicatear de inicio la conciencia de quien
tenga este libro entre sus manos, y tratar de transmitirle un apremio
para la reflexion y la accién. Salvo en algunos temas excepcionales, entre
ellos, quiza, la calidad del aire en las grandes ciudades, la recuperacion
forestal en los paises desarrollados, y la solucidn previsible al agotamien-
to de la capa superior de ozono en la atmdsfera terrestre, los indicadores
ambientales del planeta se desploman. La evaluacién mas completa, seria
y reciente (2005) sobre el estado ambiental del mundo da fe de ello en
forma categdrica, a partir de la informacion cientifica mds robusta y
reputada.2 No hay que machacar datos y denuncias sobre la tragedia
ecoldgica que se cierne sobre la Tierra. Tampoco este es el mejor lugar
para exponer con detalle al lector las graves consecuencias que tiene y
tendrd en las sociedades humanas de hoy y en las generaciones futuras.
Sin embargo, es preciso repasar el escenario ambiental del planeta y
de nuestro pais, al menos con una mirada fugaz y selectiva, pero capaz de
hacernos mantener presentes las razones por las cuales actuar, es im-
perativo.?

Entre 1960 y el afio 2000 la poblaciéon mundial se duplicé, superan-
do los 6,000 millones de personas, mientras que el P18 planetario se
multiplicé seis veces. En este escenario, y en ausencia de instituciones
nacionales y multilaterales que lo moderaran o impidieran, los ecosiste-
mas del planeta han sido perturbados como nunca antes en la historia
humana.

2 Millensum Ecosystem Assessment, 2005, www.millenniumassessment.org
3Las cifras ofrecidas en este texto corresponden a las del Millennium Ecosystem Assessment, a
menos que se indique otra fuente especifica.
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MEXICO
ESTIMACIONES DE DESFORESTACION
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*Estas estimaciones sélo incluyen bosques y selvas, a pesar de que algunas fuentes reporten
también superficies para matorrales.
Fuente: Semarnat, 2005, Informe de la situacion del medio ambiente en México, México.

Desde el comienzo de la segunda mitad del siglo xx se han abierto
mds tierras al cultivo —a costa de los ecosistemas naturales— que en los
tres siglos anteriores. Esta ha sido la causa primordial de un proceso
extensivo de desforestacidon, que ha ocurrido fundamentalmente en los
paises no desarrollados. Sin duda, la expansién incesante de las tierras
dedicadas a la agricultura y a la ganaderia ha sido la causa mas relevante,
a pesar de que estas actividades econémicas generan menos del 3 por
ciento del piB mundial —aunque ocupan aproximadamente al 22 por cien-
to de la poblacidn en el planeta.

Por ejemplo: cerca del 70 por ciento de los bosques y matorrales
mediterrineos ha desparecido; un 73 por ciento de los bosques templa-
dos; el 55 por ciento de las selvas tropicales y subtropicales caducifolias;
casi el 25 por ciento de los ecosistemas de desiertos naturales; y también,
aproximadamente la cuarta parte de las selvas tropicales y subtropicales
perennifolias. Estos son datos agregados y encubren tragedias de desfo-
restacion acelerada y casi absoluta en varias regiones del mundo. En el
caso de los ecosistemas forestales tropicales, las cifras no parecerfan en
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extremo alarmantes, porque el proceso masivo de desforestacion es his-
téricamente reciente, ademds de que aun son importantes grandes areas
forestadas principalmente en la Amazonia, en Africa central y en algunas
regiones del sudeste de Asia y Oceanfa. Sin embargo, la situacién es
critica, en la medida en que se pierden varios millones de hectareas de
selvas tropicales humedas al afo (casi 3 millones sélo en la Amazonia
brasilena en 2004).# Los costos ecolégicos de esta barbarie son incalcu-

PERDIDA DE ECOSISTEMAS FORESTALES EN EL MUNDO
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*Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais, 2005, Monitoramento da Flovesta Amazinica Bra-
sileiva por Satelite, www.obt.inpe.br
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lables, en especial, si observamos que las selvas tropicales hiimedas son
el ecosistema con mayor diversidad de especies existente en el planeta.
Se proyecta que las tasas de desforestacion se aceleraran en las préximas
décadas (al afio 2050) impulsadas por desmontes para actividades agrico-
las y ganaderas en los paises no desarrollados, lo que cobrard en total
otro 20 por ciento adicional de bosques, selvas y biomas de desiertos
naturales. En contraste, se espera que los bosques templados en los pai-
ses desarrollados mantengan el proceso de recuperacion que observan
en la actualidad, y que la superficie que ocupen se incremente en un 5
por ciento mds en el mismo periodo.

Mas del 40 por ciento de los arrecifes de coral —los ecosistemas ma-
rinos mas diversos y productivos—° han sido destruidos o degradados en
las ultimas décadas del siglo xx. Las causas de esta situacién critica se
encuentran en la contaminacion por aguas residuales urbanas, industria-
les y agricolas descargadas al mar; en la construccién irresponsable de
infraestructuras costeras y marinas; en practicas pesqueras depredadoras
y sin control (como el uso de explosivos y sustancias toxicas); en la eli-
minaciéon de manglares que funcionan como filtros costeros que impi-
den la sedimentaciéon y muerte de los corales; y, en el aumento de la
temperatura del mar asociado a la acumulacién en la atmosfera de gases
de efecto invernadero.

El 35 por ciento de los manglares han desaparecido en el mismo
periodo. Los manglares son ecosistemas vitales para soportar a miles de
especies marinas en sus etapas juveniles o larvarias, habitat estratégico
para aves locales y migratorias, y sistemas vitales de proteccion costera.

En pocos lustros, la mayor parte de las poblaciones de peces comer-
ciales en el mundo se habrdn colapsado. En algunos sistemas marinos la
biomasa de los peces que son objeto de captura (incluyendo la captura
incidental) se ha reducido entre un 90 y un 99 por ciento con respecto
a los niveles observados en épocas preindustriales. Pesquerias enteras de
bacalao, mero, tiburén y atiin han sido ya eliminadas en lugares tan
diversos como el Atldntico canadiense, el Mar del Norte, el Pacifico
occidental, el golfo de México, y el Caribe. De hecho, mds de la cuarta
parte de todas las pesquerias globales estan sobreexplotadas y/o exhaus-
tas. Mds de la mitad se acercan o han rebasado ya los limites madximos

$Edward Osborne Wilson, 1992, The Diversity of Life, Cambridge, Harvard University Press.
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sostenibles de captura. Van quedando océanos desiertos, especies extin-
tas, comunidades pesqueras abandonadas y en el desempleo, y ecosiste-
mas marinos devastados. Cada vez mds embarcaciones, con artes de
pesca increiblemente depredadoras (como las redes de arrastre, los pa-
langres kilométricos y redes de enmalle gigantescas) persiguen menos
peces, ubicados en sitios cada vez mas bajos y menos valiosos de las cade-
nas tréficas; son de talla cada vez menor, y capturados a mayores profun-
didades, al agotarse las pesquerias en niveles tréficos altos, mds accesibles
y superficiales.

La produccion pesquera mundial se multiplicé cuatro veces entre 1950
y 1985, pasando de 20 a 80 millones de toneladas anuales. Flotas con las
tecnologias mas sofisticadas —sonar y localizaciéon satelital- recorren y sa-
quean los mares mds reconditos, incluso en la Antirtida, y muy al sur
en el Indico y en el Atlintico. Mientras tanto, las aguas costeras son
barridas minuciosamente por la pesca artesanal, como empleo cadtico
de ultima instancia. A pesar de un esfuerzo pesquero creciente, los vo-
limenes totales de captura declinan debido a la explotacién por encima
de las tasas bioldgicas de reproduccion y reclutamiento, y a la destruc-
cién de cadenas tréficas marinas.

La extincién de especies tanto en tierra como en el mar procede en
sincronia con la destruccién de su hdbitat, de su extraccion y captura
excesivas, de la introduccién de especies exdticas (que depredan y des-
plazan), y de los impactos del cambio climdtico. De hecho, en los ulti-

MEXICO
ESTADO DE SUSTENTABILIDAD DE LAS PESQUERIAS 2000 Y 2004

Pesquerias
2000 2004
Estado Niimero ( por ciento) Nuimero  ( por ciento)
Potencial de desarrollo 12 18.5 7 9.6
Aprovechamiento maximo 37 56.9 49 67.1
Deterioro 16 24.6 17 23.3
Total 64 100.0 73 100.0

Fuente: Semarnat, 2005, Informe de la situacion del medio ambiente en México, México.
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PESCA:
PESCA: PROFUNDIDAD PROMEDIO
VOLUMEN MUNDIAL DE CAPTURA DE CAPTURA EN EL MUNDO
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Fuente: Millennium Ecosystem Assessment, 2005, www.millenniumassessmcnt.org

mos dos siglos, la humanidad ha sido responsable de multiplicar por
1,000 las tasas de extincion tipicas observadas a lo largo de miles de
millones de afios de vida en el planeta, reduciendo dristicamente la di-
versidad bioldgica y genctica. Entre el 10 y el 30 por ciento de las espe-
cies de mamiferos, aves y anfibios existentes en el mundo estin amena-
zadas o en vias de extincién por las causas anteriores.

La humanidad hoy desvia y represa para su uso exclusivo cuatro
veces mds agua dulce de los rios del planeta, en comparacién con 1960.
Esto reduce drdsticamente el abasto de agua a ecosistemas acudticos,
reduce los habitat disponibles, y ejerce fuertes presiones hacia la extin-
cién de poblaciones y especies que dependen de ellos. Por cierto, las
especies de agua dulce (peces, mamiferos, crusticeos, anfibios, reptiles
y moluscos) son las que alcanzan las tasas de extincion mds elevadas.
Mis del 70 por ciento del agua extraida de rios y lagos en el mundo se
destina a la irrigacién en la agricultura.

De 1960 a la fecha se ha duplicado la descarga de nitrégeno reactivo
y se han multiplicado por tres los aportes de fésforo a los ecosistemas
acudticos y marinos costeros. La causa fundamental es el uso masivo de
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tertilizantes en la agricultura, y su transporte hacia rios, lagos, estuarios
y mares a través de aguas de retorno agricola. La consecuencia principal
es la contaminacion (eutrofizacidon e hipoxia) extensiva de los ecosiste-
mas acudticos terrestres y marinos costeros, la reducciéon del oxigeno
disuelto en las aguas, y su muerte biolégica. Las descargas de aguas re-
siduales urbanas e industriales sin tratamiento aportan, sobre todo en
paises en vias de desarrollo, cantidades astrondmicas de demanda bio-
quimica de oxigeno (DBO), sélidos en suspension, metales y compuestos
derivados de hidrocarburos. El impacto es intenso sobre rios y otras
aguas continentales, y ecosistemas costeros.
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MEXICO
AGUA RESIDUAL QUE RECIBE TRATAMIENTO, 1998-2003
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Fuente: Semarnat, 2005, Informe de la situacion del medio ambiente en México, México.

Se calcula que cerca del 25 por ciento del agua que se utiliza en el
mundo rebasa los volumenes sustentables. Estos usos se mantienen solo
a partir dc sobrexplotar acuiferos subterranecos por encima de sus posi-
bilidades naturales de recarga, lo que los hace enfrentar un escenario de
agctamiento, o bien, por medio del trasvase de agua entre cuencas lo-
grado con costosas obras de ingenierfa. Especialmente, mas del 35 por
ciento del agua usada en el riego agricola se explota de manera no sus-
tentable.

Desde los inicios de la Revoluciéon Industrial (hacia finales del siglo
xv1) hasta nuestros dias, las concentraciones de bidxido de carbono en
la atmésfera han aumentado un 30 por ciento, de 280 a casi 380 partes
por millon. El biéxido de carbono es emitido por el uso de combustibles
fosiles en la industria, por la generacion de electricidad, por los vehicu-
los automotores y por las quemas de bosques y selvas. Este gas tiene una
responsabilidad critica en el efecto invernadero y en el calentamiento
global del planeta. Se calcula que durante el siglo xx1, la temperatura
promedio del planeta puede incrementarse éntre 1.4 y 5.8 grados centi-
grados, lo que traerd consigo un aumento en los niveles del mar —posi-
blemente hasta un metro— como resultado del derretimiento de glaciares
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y de la expansion térmica de los océanos. El calentamiento global se
vincula también con dafios profundos a la biodiversidad y a los ecosis-
temas terrestres y marinos, a cambios en los patrones de lluvia, a sequias
extremas, y a tormentas y huracanes extraordinarios (por la mayor ener-
gia térmica del mar). El nimero y la intensidad de los huracanes van en
aumento; afo con afo, en el Atldntico tropical esta tendencia se observa
de manera muy clara, y es dificil no asociarlo con los patrones de au-
mento en las temperaturas ocednicas y atmosféricas. Los huracanes
Katrina y Rita, que asolaron el golfo de México en el 2005 son una
muestra inquietante de ello.

En general, los modelos y andlisis existentes prevén un escenario
realmente preocupante si las concentraciones de biéxido de carbono en
la atmdsfera rebasan las 550 partes por millén. No se descartan tampo-
co cambios abruptos y catastréficos derivados del aumento en las tem-
peraturas atmosféricas y ocednicas; por ejemplo, la posibilidad de un
dislocamiento en los patrones de circulacién oceanica (como la corrien-
te del golfo-Atlintico del Norte), que provocarian —paraddjicamente—

MARGENES PROYECTADOS DE AUMENTO
DE TEMPERATURA GLOBAL (SIGLO XXT)
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Fuente: 1pcc, 2004, Workshop on Climate Sensitivsty, Paris.
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un colapso subito en las temperaturas medias registradas en Europa y
Norteamérica.b

Aunque la comunidad internacional ha puesto las bases para un sis-
tema global de control y reduccién de gases de efecto invernadero por
medio del Protocolo de Kyoto, el incremento en las emisiones prosigue
debido a que los compromisos de reduccién sélo aplican a paises desarro-
llados, y a que los limites negociados son poco ambiciosos (reduccién
de 5.5 por ciento en promedio entre 2008 y 2012 con respecto a 1990).
Es notable también la falta de participacién de los Estados Unidos, y el
hecho de que en los préximos anos las emisiones de los paises en vias de
desarrollo (notablemente China, India, Brasil, Sudafrica, México) supe-
rardn a las de los paises desarrollados. Es indispensable un nuevo régi-
men posKyoto que supere estas deficiencias.

Como se sabe, los ecosistemas producen una mirfada de servicios y
bienes ecolégicos o ambientales, de los cuales depende el bienestar hu-
mano y las posibilidades de desarrollo econémico; y en ultima instancia,
la supervivencia de la sociedad en el largo plazo. Como veremos mds
adelante, estos bienes y servicios son bienes prblicos, y se degradan o es-
casean conforme se deterioran o destruyen los ecosistemas naturales.
Entre los bienes y servicios ambientales que proporcionan los ecosistemnas
pueden citarse: la regulacién de los ciclos hidrolégicos, la proteccién
costera y contra la erosién de suelos, el mejoramiento en la calidad del
agua, la polinizacién de cultivos, el resguardo contra desastres naturales,
valores estéticos y paisajisticos, recreacion y turismo, recursos genéticos,
productos bioquimicos, agua y alimentos de distinto tipo, entre otros. Se
estima que, a nivel planetario, mds del 60 por ciento de estos servicios
sufren un proceso intenso de degradacién, por la utilizacién insostenible
de los ecosistemas que los producen.

La inhabilitacién de los servicios ambientales que ofrecen los ecosis-
temas puede tener graves consecuencias, incluso mas alld de las fronteras
de los paises en donde ésta se provoca. Por ejemplo, los incendios y
quemas de bosques y selvas en México causan nubes de bruma y humo que
llegan a los Estados Unidos, afectando la calidad del aire a miles de
kilémetros de distancia. Lo mismo sucede, aunque a escala mayor, con

s1pCe, 2004, Workshop on Climate Sensitivity, Paris.
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la recurrente nube de humo del sureste asiatico, causada, fundamental-
mente, por incendios forestales en Indonesia y otros paises, y por millo-
nes de fuegos domésticos utilizados en poblaciones rurales y semiurbanas
en Bangladesh y la India. Algo similar ocurre con las tormentas de pol-
vo atizadas por la desertificacién al sur del Sahara y en el Asia Central,
cuyos impactos se sienten frecuentemente en Europa.

El agua es también factor de disputa y de transmision de impactos
ambientales entre paises, bien por sobreexplotacion y escasez, o bien por
contaminacién y salinidad; casos emblematicos son el rio Colorado entre
Meéxico v Estados Unidos, los rios de Mesopotamia entre Turquia, Siria
e Iraq, y el rio Mekong en Indochina. En otro dmbito, la destruccién de
manglares, de estuarios y humedales en las costas es causa de la disminu-
cién de pesquerias en aguas internacionales. La transferencia de impactos
ambientales por excelencia a través de las fronteras se ejemplifica con la
emision de gases de efecto invernadero. Producidos mayoritariamente en
Estados Unidos y demads paises desarrollados, en China y en otras grandes
naciones emergentes, determinan el cambio clumdtico a escala planetaria.

INCENDIOS FORESTALES Y DESFORESTACION EN MEXICO:
IMPACTOS TRANSFRONTERIZOS

Fuente: Pdgina en Internct de BsNews. htep://bbsnews.net/bbsn_photos/topics/
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Mds auin, la destruccién de los ecosistemas y de sus bienes y servicios
agrava la pobreza, lo que contribuye a tensiones y a conflictos,” a migra-
ciones disruptivas,® y a riesgos severos a la seguridad nacional.® Se estima,
como referencia ilustrativa, que alrededor del 22 por ciento de los in-
gresos familiares en poblaciones rurales en regiones forestales proviene
del uso directo de los ecosistemas, en forma de colecta de alimentos, lefia
combustible, forraje, madera y materiales de construccién. Obviamente,
este porcentaje tiende a ser mayor entre menores sean los ingresos de las
poblaciones consideradas.

También, los ecosistemas y los bienes que producen soportan a in-
dustrias muy importantes de las cuales dependen millones de empleos,
como es el caso de la pesca y de la industria forestal. Por ejemplo, en la
pesca, el colapso en la década de los noventa de la pesqueria de bacalao en
la costa este del Canada (en Newfoundland) causé el desempleo de dece-
nas de miles de personas, y obligé al gobierno canadiense a desembolsar

COLAPSO EN LA PESQUERfA CANADIENSE DE BACALAO
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Fuente: Millennium Ecosystem Assessment, 2005, www.millenniumassessment.org

7G. Baechler, 1998, “Why Environmental Transformation Causes Violence”, Environmental
Change and Security Project Report, 4: 24-44.

8S. Lonergan, 1998, “The Role of Environmental Degradation in Population Displacement”,
Envivonmental Change and Security Project Report, 4: 5-15.

°P. Howard y T. Homer Dixon, 1995, Environmental Scarcity and Violent Conflict: The Case
of Chiapas, México, University of Toronto.
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mas de 2,000 millones de dolares en compensaciones y subsidios a las
familias afectadas.

Entre tanto, la industria de seguros enfrenta riesgos y pérdidas cre-
cientes. Las reclamaciones anuales ocasionadas por acontecimientos
naturales extremos (inundaciones, tormentas y huracanes, sequias) rela-
cionados con la desforestacion y alteracion de ciclos hidrolégicos, y con
el cambio climdtico global, han aumentado 10 veces hasta aproximada-
mente 77,000 millones de ddlares en 2003. Esto, sin contar los desem-
bolsos astrondmicos dc la industria de seguros después del impacto de
los formidables huracanes Katrina y Rita en la costa del golfo de Méxi-
co en los Estados Unidos.

Investigar, documentar y difundir las causas inmediatas y las conse-
cuencias de las atrocidades inflingidas al medio ambiente, como las que
se han enunciado en los pdrrafos anteriores, casi siempre es y serd algo

HURACAN KATRINA, 2005

Fuente: Pigina en Interner de sis News. hrtp://bbsnews.net/bbsn_photos/topics/
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util y necesario; sin embargo, cada vez es menos suficiente en si mismo.
Incluso, puede decirse que en muchos casos, nuestra mente ya no se
conmueve ante las denuncias; se ha vuelto refractaria ante la lluvia de
catastrofes reales, inminentes y proyectadas. La voluntad y la capacidad
reflexiva se inmoviliza como mecanismo elemental de defensa en el ima-
ginario colectivo; sobre todo, porque es muy escasa la oferta de lo que
se puede y debe hacer. La efectividad de la denuncia ambiental en forma
de reiteracion medidtica tiende a cero (al igual que la productividad
marginal de cualquier factor de produccién), a menos que se aumente
la oferta de otros insumos o factores, como lo son las politicas publicas
y sus instrumentos.

De hecho, si no pasamos con rapidez a un nuevo estadio en la dis-
cusién ambiental —de las denuncias a las politicas— es posible que sim-
plemente la opinidn publica se inocule y se esterilice; como parece que
ya ha sucedido en una buena medida. Los acostumbrados vocerios del
desastre cada vez se esparcen mds en tierras yermas. Los problemas sin
solucién dejan de ser problemas y se transmutan en realidades fatalmen-
te aceptadas, y sélo merecen un resignado encogimiento de hombros; o
en el mejor de los casos, de mas o menos sinceras declaraciones de im-
potencia por parte de autoridades agobiadas (o a veces cinicas).

Este libro no trata de afiadir nuevos elementos de denuncia ni de do-
cumentacion de procesos de deterioro ambiental. Este libro trata de ex-
poner formas utiles de interpretar problemas conocidos, que se presten
con mayor facilidad a pensar, a disefar y a aplicar soluciones practicables
y viables. También, ofrece bases conceptuales y analiticas para esas so-
luciones, capaces de nutrir el diseno de politicas publicas, y requieren
utilizar alguno o varios instrumentos como los que aqui se van a propo-
ner. De ellos se describirdn y analizardn con cierto detalle caracteristicas,
capacidades y limitaciones, asi como condiciones en que pueden o deben
aplicarse.

El mensaje pretendido no es precisamente de rabia y decepcion,
pero tampoco de optimismo. Simplemente se intenta aducir que la in-
movilidad y la resignaciéon no son ineluctables u obligadas; que hay
modelos de pensamiento y opciones ¢ instrumentos asequibles de actua-
cion. Lejos estd este libro del conformismo; también de convocar a
fantasias revolucionarias o a regresiones civilizatorias. Su mensaje tal vez
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sea conservador: no hace falta trastocar de raiz o voltear de cabeza el
orden econdmico establecido, o desmantelar a la sociedad liberal-capi-
talista; ni sacrificar de manera significativa libertades econémicas e indi-
viduales para afrontar con éxito los desafios de la sustentabilidad. Tam-
poco se requiere, para restablecer ciertos equilibrios bdsicos entre la
sociedad y los ecosistemas del planeta, desmontar la modernidad y abra-
zar misticamente a las culturas tradicionales, ni volver a ser buenos sal-
vajes en arcadias bucdlicas comunitarias —por lo demis, y a escala— tan
destructoras o mas de la naturaleza, que nosotros. La sustentabilidad no
es aqui municién para el fundamentalismo.

Este libro pretende transmitir esperanzas fundadas para espiritus li-
berales a quienes también les inquiete la marcha sondmbula del mundo
al despefiadero ecolégico. Definitivamente, no es un libro que dramati-
ce, o que inflame el resentimiento contra la modernidad, cosa que quizad
le reste impetu a su lectura y decepcione a los exaltados. Al contrario,
en aras de la sustentabilidad, aboga por el imperio de la ley, por la eco-
nomia de mercado, por el respeto a los derechos de propiedad, por la
globalidad, y por un Estado acotado pero eficaz en sus funciones pri-
mordiales. Una de ellas, entre las mas importantes, es generar bienes
prblicos ambientales, y/o facilitar su generacién por parte de mercados
eficientes, y de comunidades activas ¢ informadas.

Las sociedades humanas antiguas y modernas pueden y han podido
emprender iniciativas colectivas de cambio, que implican no sélo iden-
tificar soluciones, sino construir las capacidades necesarias para llevarlas
a cabo. En este libro se presenta un contexto analitico para actuar, junto
con las herramientas que tienen el potencial de resolver los problemas
ambientales si son aplicadas de manera adaptada a cada conjunto de con-
diciones especificas. Se advierten, sin embargo, las complejidades y
condicionantes institucionales que existen para ello.

En primer lugar, veremos que la sustentabilidad presupone un Esta-
do relativamente funcional, con bases constitucionales sélidas y con un
marco juridico que por un lado se haga respetar, y por el otro, que per-
mita y legitime el uso de ciertos instrumentos. Ademds, desde luego, es
exigible una sociedad informada, con preferencias ambientales claras
que se traduzcan en demandas politicas y econdmicas consecuentes, a
través de mercados y de mecanismos eficaces de expresion, y de decisién
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colectiva. Obviamente, este libro no es compendio de recetas de cocina.
Podria compararse a un juego de herramientas que requiere factura legal
de compra, y que contiene algunas instrucciones de aplicacién.

Este libro parte de la premisa de que la sustentabilidad o el desarrollo
sustentable tienen como médula el respeto a ciertas condiciones ambien-
tales y/o ecoldgicas, a ciclos y sistemas fisicos y biogeoquimicos, y a
ciertos valores humanos. Detras de cada problema o proceso de deterioro
ambiental que mina o pone en riesgo a la sustentabilidad hay decisiones
que toman los individuos, las empresas y los gobiernos, sobre qué,
cémo, cudnto y dénde producir; y sobre cémo y en dénde vivir o des-
plazarse, o sobre qué, como, cudnto y de qué forma usar o consumir
bienes y servicios. Todas ellas son decisiones econémicas que correspon-
den al interés mds o menos consciente y/o explicito de quienes las to-
man, por lo que siempre conllevan una consideracién de los recursos
disponibles, costos y beneficios a lo largo del iempo, y de las alternativas
existentes. Con frecuencia, y con magnitud diversa, en esas decisiones
no solo estdn en juego intereses y recursos individuales o privados, sino
intereses colectivos. Esto, debido a que muchas decisiones econémicas
privadas o individuales afectan, para bien o para mal, a otras personas o
grupos sociales, ecosistemas u otro tipo de valores que nos importan
o nos pueden importar a todos; e incluso a generaciones futuras. La
economia, como ciencia o disciplina, nos ofrece interpretaciones muy
lacidas y practicas sobre los problemas ambientales que pueden generar-
se en este escenario, y también, sobre cdmo considerar analiticamente a
la sustentabilidad y a las condiciones que implica. Por ello, los capitulos
2 y 3 de este libro presentan las interpretaciones y contribuciones que
los economistas han hecho y pueden hacer al respecto. Por cierto, son
de la mayor utilidad —dirfamos que son indispensables— para concebir,
disenar y aplicar politicas publicas viables y eficaces.

También de la economia surgen algunos de los conceptos mds suge-
rentes y de mayor poder explicativo sobre el deterioro ambiental (en su
sentido mds amplio) y de las dificultades para impedirlo: por un lado,
las externalidades como consecuencias no intencionales de nuestras con-
ductas y que significan costos para alguien mds, incluso para generaciones
futuras. Por el otro lado, los bienes prblicos. Curiosamente, este ultimo
concepto en si mismo es un reconocimiento a los limites del enfoque
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analitico mds bdasico que caracteriza a la economia neoclasica. En el ca-
pitulo 4 se plantea que los bienes publicos siempre subyacen a las cosas
que nos interesan y que son problemadticas en la relacion entre la socie-
dad, el medio ambiente humano y los ecosistemas naturales. Los bienes
publicos se abordan en el capitulo 4 junto con una de sus modalidades o
expresiones mds conocidas: los commeons o recursos comunes. Ambos con-
ceptos y los problemas que representan (entre ellos, los problemas ambien-
tales) exigen otorgar reconocimiento a otros actores y categorias de
andlisis, adicionales a los que normalmente pueblan la teoria econémica
neoclasica.

Por tanto, en el capitulo 5 introducimos a las #ustituciones, factores
indispensables para entender a los bienes publicos y a las posibilidades
para crearlos, mantenerlos o conservarlos. Las instituciones son las reglas
del juego en una sociedad, y los mecanismos que cada una se da para
asegurarse una oferta adecuada de bienes publicos. De ellas depende el
desarrollo econémico, y desde luego, el desarrollo sustentable.

Entre las instituciones mds relevantes para los propdsitos de este libro
sobresale en el capitulo 6 la propiedad o los derechos de propiedad, y dife-
rentes regimenes de propiedad (comun, del Estado, privada, publica).
Estos siempre van a jugar un papel destacado en relacién con los proble-
mas ambientales, y en general, con respecto a los bienes publicos que
aqui nos interesan, al igual que en el diseno de politicas y en la aplicacién
de sus instrumentos en materia de medio ambiente y de sustentabilidad.
De hecho, como veremos, los derechos de propiedad en sus distintos
regimenes y modalidades se encuentran en tensién permanente con los
bienes publicos ambientales que se pretende crear o conservar. Sin em-
bargo, la propiedad no es la Unica stitucidn importante para este libro.

El capitulo 7 considera otros conceptos referidos a iustituciones de gran
significado para la sustentabilidad y las politicas publicas ambientales. So-
bresalen los costos de transaccion, las condiciones para las acciones colectivas
por parte de la sociedad, los procesos de eleccion priblica, y la in w0n.
No es necesario subrayar aqui su trascendencia en los temas que motivan
este libro, particularmente en la exploracién detallada de las posibilidades
y opciones concretas para actuar a través de politicas publicas.

{Qué hacer? es la pregunta que sigue, la cual trata de responderse de
manera general en el capitulo 8, en donde los problemas de bienes pu-
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blicos y de externalidades, que explican el deterioro ambiental y la in-
viabilidad ecoldgica del proceso de desarrollo, pueden encontrar solucio-
nes. Se ofrece un plano o mapa de posibilidades, de instrumentos facti-
bles y de las bases juridicas o institucionales requeridas para aplicarlos. Se
abre toda la panoplia de opciones y se le ubica a cada una dentro de
dmbitos genéricos (el territorio, los recursos naturales y la contamina-
cion), desde regulaciones normativas y regulaciones directas, hasta ins-
trumentos fiscales, contractuales y de mercado, de provisién directa por
parte del Estado y promocion de la accidn colectiva auténoma en la
sociedad, hasta la accidn judicial y administrativa. Se analizan de mane-
ra general las condiciones de aplicabilidad de cada tipo de instrumento,
al igual que su eficacia y eficiencia potenciales.

A partir de ahi, se emprende un andlisis de cada uno de los instrumen-
tos mas relevantes. En el capitulo 9 se abordan los instrumentos en el
dmbito territorial, desmenuzindose las implicaciones, el potencial y las
complejidades de las dreas naturales protegidas, tal vez el instrumento dis-
ponible mds sustancioso y trascendente de politica ambiental. Le sigue el
andlisis del ordenamiento ecoldgico del tevritorio, y de los planes de desarrollo
urbano, para continuar con la evaluacion de impacto ambiental, instrumen-
to envuelto casi siempre en polémicas juridicas y en complicaciones técni-
cas, y cuya aplicacion eficaz es muy vulnerable a la expresion de distintos
intereses extraambientales. Se cierra este capitulo con el abordaje de dife-
rentes instrumentos contractuales aplicables en el dmbito territorial como
el pago por sevvicios ambientales, la compra de tiervas y de derechos de explota-
cion y desarrollo, los arvendamientos y usufructos, servidumbres, fideicomisos de
tievvas, concesiones de bienes de dominio publico y contratos de conservacion.

Por su parte, el dmbito de los recursos naturales y de la prevencién
y el control de la contaminacién se abre a la aplicacién de numerosos
instrumentos; a cuyo andlisis se dedica el capitulo 10. Se incluye la fun-
damentacién y el alcance de las normas oficiales, asi como su eficiencia y
sus mecanismos de disefio y aplicacion, y desde luego, sus limitaciones.
Toca el turno enseguida a los instrumentos de regulacion directa, cate-
goria en la que se agrupa a numerosos permisos, autorizaciones y licen-
cias que se otorgan y pueden otorgarse en distintas materias que van
desde la regulacidn industrial, hasta el agua, la pesca, el uso del suelo, y
el aprovechamiento de la vida silvestre.
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Después de toda la gama de posibilidades de regulacién, el capitulo
11 entra de lleno a considerar genéricamente a los iustrumentos economi-
cos, que en realidad adoptan dos modalidades basicas: fiscales, y contrac-
tuales o de mercado. Se tratan primero los #mpuestos correctivos tanto en
emisiones y descargas de contaminantes, como en la gestién de recursos
naturales, y en la produccién y consumo de bienes y servicios, con el
propdsito de internalizar costos ambientales. Se analizan sus ventajas y
limitaciones, al igual que las razones por las que su utilizacién no es tan
extendida como se esperaria, dada su eficiencia tedrica. Los impuestos
ambientales se inscriben enseguida en el contexto de reformas fiscales
ecolggicas, en las que la recaudacién se transfiere de impuestos distorsio-
nantes —como el impuesto sobre la renta~ a impuestos ecoldgicos que
prometen un doble dividendo: protecciéon ambiental, y empleo y com-
petitividad. Los sistemas de tope y mercado (cap and trade) constituyen
otra opcion importante dentro del instrumental econémico de politica
ambiental que aqui se presenta. Se exploran las distintas alternativas
para asignar los bonos correspondientes, propios de este sistema de cap
and trade. Se compara en general con los impuestos ecologicos, en tér-
minos de las ventajas y desventajas de cada uno para lograr resultados
ambientales especificos. Igualmente, en este mismo capitulo, se plantean
como instrumentos economicos diversas posibilidades de incentivos fis-
cales, en términos de exenciones, deducciones, y condicionamiento de
participaciones federales a estados y municipios. Las fianzas y sequros
también merecen un sitio en el mundo de los instrumentos econémicos,
que aqui se les reconoce, junto con el cobro de derechos de uso o de acce-
so, el ecoetiquetado, los sistemas de deposito y reembolso, y la certificacion
de productos y servicios. Se pasa mds adelante a analizar a los subsidios
como instrumentos econdmicos, buscando contrastarlos con el pago por
servicios ambientales —tarea nada sencilla— para después considerar, tam-
bién como instrumento economico, a las pricticas productivas sustentables
y de manejo de ecosistemas y recursos naturales que segun un discurso
muy socorrido, prometen asegurar su conservacion. Igualmente se va-
lora el alcance de los subsidios, del pago por servicios ambientales y de
la produccién sustentable con referencia a los costos de oportunidad de la
conservacion, como parametro critico para la confeccién de politicas
publicas. Este capitulo continia tratando instrumentos potencialmente
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controvertidos aunque de gran interés, y que también pertenecen al
género de los instrumentos econdémicos. Tal es el caso del otorgamiento
de derechos de propiedad privada o privatizacion de infraestructuras y
sistemas para la provisién de servicios publicos, en sus distintas modali-
dades. Esto, especialmente en lo que se relaciona al agua, al manejo de
residuos y a las energias renovables.

Una vez que se ha propuesto y evaluado una amplia gama de instru-
mentos, el capitulo 12 se aboca a la confeccidn de politicas publicas como
secuencia ordenada y programada de decisiones de gobierno orientadas,
en este caso, a la proteccién ambiental y a la conservacién de ecosiste-
mas. Se enfatiza que toda politica publica en este libro significa, ni mds
ni menos, construir #ustituciones para la sustentabilidad. El capitulo ad-
vierte problemas relacionados con costos de transaccién y costos de
oportunidad en las politicas publicas, junto con limitaciones, riesgos y
mdrgenes para su viabilidad. También sondea los vinculos entre ciencia
y politica, que estructuran a toda politica publica, al igual que sus aspectos
distributivos y de equidad, y de tensién con derechos de propiedad. Igual-
mente se reconoce a la pobreza (de grupos o estratos sociales relevantes)
como factor de peso en el diseno y aplicacion de politicas, especialmente
de aquellas de tipo regulatorio. Por otro lado, hay riesgos evidentes de
captura y politizacion de politicas publicas que son considerados en este
capitulo, al igual que dilemas existentes en torno a decisiones sobre la
participacién del sector privado. A partir de aqui se entra en un plano
mds politico —o incluso ideolégico— en la consideracién de las politicas
publicas. <En qué condiciones y hasta dénde es legitimo o aceptable que
el Estado intervenga en la vida social invocando a la sustentabilidad?,
{qué Iimites debe tener el intervencionismo estatal? Estas preguntas son
pertinentes si valoramos un Estado limitado, una economia de mercado
y libertades econémicas individuales fundamentales; por lo tanto, se
reflexiona sobre ellas y sobre posibles respuestas. Por ultimo este capi-
tulo no elude el dilema que puede existir entre la sustentabilidad y las
libertades individuales; por lo que se aventura a sugerir caminos para
resolverlo.

Sin empresarios y empresas no hay desarrollo, y por tanto, tampoco,
desarrollo sustentable. El tiltimo capitulo (capitulo 13) incursiona en el
terreno de la empresa privada y su papel en la sustentabildad. {Qué
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condiciones se requieren para que el empresario y la libre empresa con-
tribuyan a ella? Aqui se identifican algunas en el contexto de la globali-
zacion. Ahora es cada vez mds robusta la evidencia de que el valor accio-
nario de las empresas estd asociado virtuosamente con su desempefio
ambiental y la sustentabilidad que perciben los mercados, esto, a través
de menores riesgos y costos de capital, y nichos de mercado que permi-
ten mdrgenes de operacién mas amplios a las empresas. De hecho, en
este capitulo se identifican algunas estrategias empresariales que permiten
capturar valor como resultado de una actitud de liderazgo en materia
ambiental. Tal es el caso de la difevenciacion de productos, del desplaza-
miento de competidores, de la ecoeficiencia, de los sistemas de administracion
ambiental, y de procesos de gestion de riesgos. El campo de las finanzas am-
bientales se ha abierto para las empresas, y se expande cada dia mds, por
lo que su consideracidn es obligada. El papel de las finanzas ambientales
es en esencia facilitar la transformacién del ahorro privado en inversio-
nes relacionadas con el desarrollo sustentable. Se abordan las funciones
que a este respecto son desempefiadas por instituciones financieras a
través de diversos instrumentos como créditos, bonos, acciones, capital
de riesgo y seguros. Esta consideracién incluye a los fondos de inversién
orientados sobre principios ambientales, a mercados financieros y a las
propias instituciones financieras como bancos, aseguradoras, analistas,
corredores y otros intermediarios. Se considera la relevancia en estos
mercados de los sistemas de reporte sobre el desempefio ambiental de las
empresas, tanto a aquellos voluntarios (como la Global Reporting Ini-
tiative), como a los que ahora son obligatorios y que se aplican a las
empresas que participan en los mercados de valores (vevelacion de infor-
macion). Finalmente, este capitulo ofrece la evidencia mas reciente sobre
rendimientos accionarios en los mercados internacionales de valores y el
desempeno ambiental de las empresas, a través del Dow Jones Sustaina-
bility Index, el cual soporta las hipétesis planteadas sobre el reforzamien-
to mutuo de estas dos variables. De aqui brota la conclusién, a partir del
componente mds emblemitico del capitalismo moderno (los mercados
financieros y de valores), de que éste no tiene querellas de principio con
la sustentabilidad.

El desarrollo sustentable presupone el respeto a ciertos umbrales o
parametros biofisicos, pero también presupone desarvollo economico, que



;Por qué actuar? Et colapso / 31

en el mundo moderno implica aprovechar las oportunidades econémicas
y ambientales de la globalizacién; asuntos que son tratados en el capitu-
lo 14. {Cudl es la relacion entre el desarrollo econdémico y la proteccién
ambiental y la sustentabilidad? Se propone como respuesta en este capi-
tulo a una curva de Kuznets ambiental, junto con evidencias empiricas
recientes muy sugerentes, como es el caso del Indice de Sustentabilidad
Ambiental y sus nexos con la competitividad de los paises y su P18 per
capita. Aqui se argumenta también que el desarrollo depende de la cali-
dad institucional de los paises; lo mismo puede decirse del desarrollo sus-
tentable. La fuerza del Estado es otra forma en que aqui se valoran las
capacidades de una sociedad para enfrentar con éxito los retos de sus-
tentabilidad, y se refiere a la calidad de su burocracia, a la aplicaciéon de
la ley, al combate a la corrupcion, al respeto a los derechos de propiedad,
y a la imparticién de justicia de manera imparcial y expedita. La fuerza
del Estado poco tiene que ver con su extension o alcance intervencionis-
ta en cosas que no son de su competencia. ¢Qué lugar en la jerarquia de
prioridades del Estado debe ocupar la proteccién del medio ambiente?
El comercio internacional, la inversién extranjera directa y otros compo-
nentes del escenario mundial globalizado encuentran también un espacio
de discusién en este capitulo.

As{ se cierra el libro que tenemos entre manos, cuya voluntad es,
por un lado, motivar a la acciéon de gobiernos, empresas y comunida-
des. Por el otro, pretende transmitir la seguridad de que no estamos
inermes para combatir el deterioro ambiental, ofreciendo instrumentos
y criterios para la formulacién de politicas. Intenta también mostrar
cémo la sustentabilidad no sélo es una expectativa asequible dentro del
orden (o desorden) liberal, sino que ésta cabe junto a las legitimas as-
piraciones de desarrollo y bienestar que comparten la mayor parte de
los seres humanos.



Capitulo 2

Economia, recursos naturales y medio ambiente

Ta red e la susteniabilidad

LO QUE ENTENDEMOS por medio ambiente se refiere a una gran cantidad
de factores, condiciones y procesos biolégicos y ecoldgicos, fisicos y pai-
sajisticos. Estos, ademds de tener su propia estructura y dindmica natural,
son afectados y se entrelazan con conductas humanas que los influencian
o determinan. Asi, se trenzan y anudan muchisimos hilos ambientales,
econdmicos, politicos, sociales y culturales, que en conjunto entretejen
una inmensa 7ed que literalmente sostiene a la economia y a la sociedad.
De la integridad de la red, depende que sean sustentables a largo plazo.
Cada hilo representa un tema, proceso o disciplina, y cada nudo, un punto
de interés, de andlisis o de acciones necesarias para evitar que Ja red se debili-
te, se desfonde o se rompa, y ponga en riesgo la sustentabilidad de regiones
y paises, o del planeta en su conjunto.

Vistos dentro de esta red, los temas del medio ambiente adquieren
perspectivas vitales, y se vuelven prioritarios € ineludibles para los go-
biernos, las empresas, los individuos, los grupos sociales y la comunidad
internacional. Obviamente, dentro de la ved de sustentabilidad, ¢l medio
ambiente sélo puede entenderse y gestionarse de una manera interdis-
ciplinaria con la Optica de las ciencias naturales, de la economia y de la
ciencia politica.

Es claro que en la red, algunos hilos son mucho mds gruesos que
otros, y que ciertos nudos son mucho mas abultados, porque en ellos
confluyen mds temas o procesos. También es verdad que algunos nudos,
hilos, segmentos o zonas de esta red pueden estar relativamente mds gas-
tados, debilitados o deshilvanados que otros, lo cual significa problemas
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y riesgos prioritarios. Si la red llega a romperse o a desfondarse, se pro-
vocardn enormes costos ecoldgicos, econdmicos y sociales, y aun éticos
y culturales. Nos empobrecerfamos, se harfan inviables el bienestar y el
desarrollo, se extinguirian muchas formas de vida y se cancelarian proce-
sos evolutivos que han perdurado durante millones de afnos, se alterarian
el clima y ciclos vitales para el planeta, y se agotarfan recursos naturales
muy valiosos. Todo ello puede poner en juego la estabilidad y superviven-
cla de sociedades enteras, como nos hacen temer las tendencias actuales
y experiencias del pasado. El planeta mismo, pero cada pais o region,
ciudad o sector de la economia, descansa sobre su propia porcion de esta
extensisima ved de sustentabilidad, en la que serdn de mayor importancia
ciertos hilos y ciertos nudos. Es fundamental identificarlos, estudiarlos y
encontrar la forma de conservarlos en buen estado, o bien de fortalecerlos,
remendarlos o anudarlos muy bien. Debemos crear las #nstituciones necesa-
rias para ello, a través de disefar y aplicar diferentes politicas priblicas.

De hecho, puede observarse que algunos de los hilos y nudos empiezan
a ser reforzados y remendados. Tal es el caso de los problemas de calidad
del aire en las grandes ciudades de muchos paises, y en general, de nume-
rosas presiones ambientales derivadas de la produccién industrial. Incluso
hay algunas experiencias a nivel nacional que vale la pena reconocer.

Es previsible, conforme se consolide la regulacién ambiental por
parte de los gobiernos, y se generalicen el avance tecnolédgico y las exi-
gencias ambientales de ciudadanos, consumidores y mercados, que los
problemas de contaminacion energética, industrial y vehicular se vayan
resolviendo gradualmente en el largo plazo, descontando la excepcion
ominosa que significan las emisiones de gases de efecto invernadero cau-
santes del cambio climdtico. Aparte de este problema angustioso, y sin
pecar de optimismo desbocado, hoy en dia son apreciables tendencias
ambientalmente favorables y evidentes en paises desarrollados, y en un
numero cada vez mayor de paises en vias de desarrollo. Pareciera que al
final y a largo plazo, como lo veremos en el ultimo capitulo, el desarrollo
econdmico y la prosperidad traen su propia torfa ambiental bajo el bra-
zo; o dicho de manera técnica: si existe una curva de Kuznets invertida
en el plano desarrollo econémico versus impacto ambiental.!® Esto no

W PDavid Stern, Tony Auld, Michacl Common y Kali Sanyal, 1998, “Is there an environmental
Kuznets curve for sulfur?”, en Working Papers in Ecological Economics, Australian National University.
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debe movernos a una posiciéon de complacencia, ya que mantener y
extender esas tendencias exige no bajar la guardia y encontrar politicas
publicas cada vez mds eficientes.

Sin embargo, hay otras dreas, tal vez mds importantes en la 7ed de
sustentabilidad, que antes que mostrar signos de mejoria, afno con afo
arrojan cifras cada vez mds impactantes de deterioro. Se refieren a la
biocdiversidad terrestre, a la cobertura forestal, a la biodiversidad marina
y a los recursos del mar, a los ecosistemas costeros, al paisaje, y a los
recursos acuiferos. En estos factores estd en juego lo mds valioso de la
vida en el planeta, que es devastada aceleradamente, en la mayor parte de
los casos de manera irreversible. Se trata de problemas de complejidad
extrema, cuyas consecuencias implican la extincion sin precedentes de
especies, tanto en el mar como en la tierra, sélo comparable a las grandes
extinciones provocadas en eras prehumanas por causas cdsmicas o geo-
légicas, v la alteracion de ciclos biogeoquimicos regionales y planetarios
vitales.

Sin perder de vista la gravedad del cambio climdtico global y que
es inducido por el uso de combustibles fésiles, el nicleo de nuestra in-
tencién debe enfocarse de manera prioritaria en otra parte de la red de
la sustentabilidad. Una vez que se encuentren en curso de solucién los
problemas de contaminacién industrial, energética y vehicular —lo cual,
como dijimos, estd a la vista en el largo plazo— puede decirse que la
sustentabilidad y los verdaderos desafios de politica ambiental se habrdn
de librar en otros ambitos y en una segunda etapa histérica. Como lo
veremos, el reto serd mantener y reconstruir activos, capital y bienes y
servicios ambientales —que son bienes priblicos— tanto en Jos terrenos de la
propiedad privada, como en los territorios de las propiedades colectivas
y de las facultades y responsabilidades del Estado: en tierras forestales,
agricolas y ganaderas, en las ciudades, en el mar, en la atmosfera y en
la infraestructura construida y por construir por el hombre. En muchos
de estos sitios hay propietarios que son individuos, grupos o gobiernos.
También, en ocasiones, nadie es propietario, y no se pueden —o no ha
sido posible— crear y ejercer derechos de propiedad por parte de indivi-
duos, colectividades, empresas o gobiernos. La busqueda del desarrollo
sustentable, o las reparaciones, remiendos o refuerzos que deban hacerse
a la red de la sustentabilidad se daran siempre en un escenario de tension



36 / Gabriel Quadri de la Torre

entre los intereses colectivos (de todos) y la propiedad, sea porque existe
solidamente o porque estd diluida o ausente.

Cada hilo o nudo de la red de sustentabilidad tiene una cierta resis-
tencia o resilencia que habra que cuidar y respetar. De manera prdctica,
esto significa que existen limites o umbrales en la alteracién o explotacién
de los scosistemas, sistemas biofisicos o recursos naturales. De ello ha-
blaremos en su momento. Lo que es importante advertir ahora, es que
respetar esos limites 0 umbrales —de cualquier forma que se definan— va
a depender de que puedan construirse ciertas ustituciones a partir de un
conjunto mds o menos amplio de instrumentos de politica: regulaciones,
derechos de propiedad, iniciativas o acciones colectivas, instrumentos
econémicos, contratos, etcétera. Todo ello serd mads ficil o mas dificil, o
mads o menos costoso, dependiendo de:

* La tecnologia disponible.

* Las presiones demogrificas.

* Los patrones de consumo o preferencias de los individuos.
* El nivel de ingreso de la poblacién.

* La cultura y la informacidn.

Por ello, independientemente de los problemas y de las politicas
que puedan aplicarse para resolver los problemas ambientales, siempre
sera mejor un escenario de altas capacidades tecnoldgicas, baja presién
demogrifica, preferencias o patrones de consumo mas o menos frugales,
cierta afluencia econémica o riqueza, buena informacién y una cultura
de confianza y legalidad. Valga una metafora internacional al respecto:

Una tecnologia alemana o japonesa moderna, combinada con presiones
demogrificas relativamente débiles, como en Nueva Zelanda, con habitos de
consumo frugales como los que se observan todavia en China, con niveles
de ingreso similares a los de cualquier pais desarrollado, y con una cultura de
cooperacién y respeto a la legalidad como en Chile (por mencionar un pais
latinoamericano) permitirfan avanzar con pasos mds firmes y mds rapidos
hacia un desarrollo sustentable. Esto es contrario a lo que sucederia en
condiciones en donde prevalecieran, por un lado, tecnologias industriales
de la era soviética y pricticas de agricultura de subsistencia (ejemplo: rosa,
tumba y quema); y por el otro lado, una demografia similar a la que expe-
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rimentan Ruanda, Kenya o el estado de Chiapas en México, conjugadas con
patrones de consumo tipicos norteamericanos, con niveles de pobreza pa-
recidos a los de Haiti, y con una desconsideracién generalizada por la lega-
lidad como en...

Estas observaciones y metdforas, aunque casuales y poco rigurosas, sim-
plemente sugieren la necesidad de impulsar politicas ambientales eficaces
al tiempo que se persiguen otras politicas —con sus propios instrumentos—a
favor del desarrollo econémico, la modernizacion tecnolodgica, el consumo
responsable, la estabilidad demogrifica y el respeto a la legalidad.

La red de la sustentabilidad pretende ofrecernos una imagen grafica
e intuitiva del desarvollo sustentable, aun antes de definirlo formalmen-
te, cosa que haremos mads adelante. Aunque se trata de un concepto
relativamente moderno, y que, como se ha dicho, le da una dimensién
formidable a los asuntos ambientales, tiene antecedentes claros en la his-
toria del pensamiento econémico. Esto no es casualidad. Los problemas
ambientales siempre son, en el fondo, problemas de escasez asociados
y/o derivados de la produccién y del consumo, de la asignacién que las
sociedades hacen de los recursos disponibles, y, en general, de los deseos
en conflicto de individuos o grupos ante medios limitados. La Economin
trata de eso, precisamente.

Los econoristas v la sustentabilidad

Aunque a muchos sorprenda —quizd por cierta mala fama que tienen en
algunos circulos— los economistas y la economia como disciplina se han
rozado de hace mucho tiempo con los temas ambientales, y en general
con lo que hoy llamamos sustentabilidad. Una idea instintiva de sustentn-
bilidad puede encontrarse desde los postulados de los economistas fisio-
craticos de la Ilustracién francesa durante siglo el xviin. Por ejemplo en la
Tablean Economique de Quesnay,!! que la podriamos ver hoy en dia como
un anticipo de matriz insumo-producto en la que la tierra (o la natura-
leza) juega un papel central en la produccién y en la creacién de valor.
Mas tarde, en los albores del siglo x1x David Ricardo mantuvo a la zzerra

U Francois Quesnay, 1766, Analyse de la Formule avithmétique du Tableaw Economique de la
Distribution des Dépenses Annuclles d’une Nation Agricole, Dupont de Nemours.
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como protagonista dentro del analisis econémico. En su formidable
obra fundacional de la economia clasica,!'? no solo acuiié los conceptos
de renta y de rendimientos decrecientes (que después serian piezas angu-
lares de la economia de recursos naturales y de la economia ambiental),
sino que articulé una teorfa integrada del valor. En ella, /a tierra juega
un papel central en las utilidades, los salarios y la renta, dependiendo de
su propia productividad natural (fertilidad), y acompanada de la acamu-
lacién de capital, la poblacidn, la tecnologia y las habilidades humanas.
De hecho, Ricardo le reconoce a la tierra una contribucion “gratuita y
generosa” al valor producido por el trabajo humano.

Por otra parte y en ese mismo mundo cldsico, Malthus, contempora-
neo y critico interlocutor de Ricardo (aunque buenos amigos), plasmo
una visién pesimista de la evolucién humana en relacién a la escasez
de recursos naturales, en particular de la productividad de la tierra. Su
mérito es haber sujetado el andlisis de los fendmenos sociales a las ca-
pacidades productivas finitas de la naturaleza, visién que a pesar de sus
muchos bienintencionados detractores, sigue siendo relevante. Malthus
percibié y planteé de manera rigurosa como el crecimiento exponencial
de la poblacién frente a un crecimiento sélo aritmético de la produccion
arrancada a la tierra —a través de incorporar tierras cada vez menos pro-
ductivas o marginales a la explotacién agropecuaria— conducirfa de ma-
nera inexorable a la hambruna y al derrumbe.'* Muchos casos de colapso
social y econémico en la historia humana pueden ser vistos de manera
consecuente a través de esta logica. Aunque el avance tecnolégico atem-
pera y pospone (y en ocasiones permite eludir) la crisis y la postracién
malthusiana, la vigencia y penetracidn analitica de las tesis de este eco-
nomista y clérigo britanico no deben ser minimizadas.

Es posible ver tanto en los fisidcratas de la Tlustracion como en la
economia cldsica ricardiana y malthusiana una intencion, no siempre ex-
plicita, por vincular e insertar a los procesos econémicos en el contexto
y en los limites que establecia la naturaleza. Sin embargo, esa preten-
si6n se evapord mads adelante, en el siglo Xix. Ahi, /a Tierra perdié un
papel central en el andlisis debido a que los avances espectaculares en la

2David Ricardo, 2004 (1821), On the principles of political economy and taxation, John Murray,
Londres, Dover Publications, Inc.
¥ Thomas Malthus, 2003, An Essay on the Principle of Population, Norton Critical Editions.
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productividad agricola, en la mecanizacién y en el desarrollo del sector
financiero, en un mundo que entonces parecia infinito, aseguraban una
expansion econdmica aparentemente ilimitada. La Tierra paso con ello a
ser sOlo un factor de produccion intercambiable y sustituible por otros.
Hacia finales del xix los economistas fueron seducidos por el cdlculo
diferencial que habfan ideado Newton y Leibnitz, y decidieron aplicarlo
en su propia disciplina. Entonces, la ortodoxia econdmica fue olvidando
las preocupaciones mas amplias de la economia politica clasica. A cam-
bio, y gracias al genio de sus exponentes mds notables —como Alfred
Marshall- desarrollé un poderoso instrumental analitico basado en el
supuesto de racionalidad en los actores econémicos, en principios margi-
nalistas (utilidad, beneficio y costos marginales), en propositos de optimi-
zacion, y en un enfoque mds parcial centrado en mercados especificos.'*
Esto permitié construir las teorfas del consumidor y de la empresa, asf
como la Economia del Bienestar (Welfare Economics) y la Economia de
los Recursos Naturales (Natural Resource Economics). Con ello, y sin
pretenderlo, los economistas llamados para entonces neocldsicos, forjaron
herramientas que probarfan ser de gran utilidad para el estudio de los
problemas ambientales y para el planteamiento de soluciones.

Durante las primeras décadas del siglo xx vale recordar la aparicion
de la economia del bienestar (Welfare Economics) y del estudio de los
costos sociales y de las externalidades'® que representan un concepto clave
en la moderna economia ambiental. Destacan en ello las ideas de Cecil
Pigou'¢ quien incluso llego a proponer impuestos correctivos para evitar
o disminuir los costos sociales o externalidades y que denominariamos
actualmente como #mpuestos ecoldgicos. Deben recordarse también en los
anos treinta del siglo xx los trabajos de Harold Hotelling!” sobre el ma-
nejo (hoy dirfamos sustentable) de recursos no renovables, al igual que
los postulados de John Hicks!® sobre los bienes duraderos y la necesidad
de reponerlos o conservarlos en funcidn de su desgaste, invirtiendo en

4 Alfred Marshall, 1920, Principles of Economics, Londres, Macmillan,

15Costos no incorporados en los precios de mercado y transferidos fuera de algin proceso de
produccién o de consumo, y que hoy subyacen a casi cualquier problema de impacto o deterioro
ambiental.

1o Cecil Pigou, 1960, The Economics of Welfare, Londres, Macmillan.

7Harold Hotelling, 1990, “The Economics of Exhaustible Resources”, en The Collected Eco-
nomics Articles of Harold Hotelling, Nueva York, Springer Verlag.

8 Tohn Hicks, 1976 (1939), Valor y Capital, México, FCE, p. 214.
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ellos una parte del ingreso con el fin de no reducir el acervo de riqueza.
Es importante advertir en John Hicks elementos clave para formalizar
la reconciliacién entre la economia neocldsica y la idea moderna de
sustentabilidad. Sobresale en ello su definicidn de ingreso, como “...la
cantidad mdxima de dinero que puede ser gastada sin que se reduzca
el consumo real en el futuro”. Es obvio que esta definiciéon admite una
pardfrasis como el “consumo mdximo que mantiene al capital intacto”.
Claramente hay aqui un concepto de sustentabilidad porque el ingreso
se hace equivalente con un consumo sustentable a lo largo del tiempo.
Este concepto hoy adquiere una enorme relevancia si en el capital se
incluye también al capital ecoldgico o a los ecosistemas y sistemas biofisi-
cos naturales. De manera prictica, la definicién de Hicks, puesta en una
optica actual de sustentabilidad, nos lleva a mantener el valor del capital
ecolégico, conservindolo intacto o invirtiendo en activos que sustituyan
al valor de los recursos que se vayan agotando. Aqui queda implicita la
posibilidad de sustituir capital natural por activos producidos o construi-
dos por el hombre. La pertinencia real, el alcance y el qué tan deseable
sea, es algo bastante polémico, como haremos notar mas adelante. <Es-
tarfamos dispuestos a sustituir 10 hectdreas de bosque de niebla por un
estacionamiento de valor econémico equivalente?

Otra idea de referencia para la sustentabilidad ambiental que puede
identificarse en el pensamiento econémico ortodoxo, es la llamada regla
de ovo para el crecimiento econdmico'® definida como el mdsxcimo consumo per
capita sostenible a largo plazo. En el modelo neocldsico estindar de Solow
esto es posible cuando son equivalentes la tasa de rentabilidad del capital
y la tasa de crecimiento demogrifico.?’ No cabe duda que, entre lineas,
aqui se insinda la idea de sustentabilidad, aunque de manera ajena a cual-
quier referencia a los sistemas fisicos y ecosistemas naturales. También,
y de alguna forma, gracias a Hicks y a Solow, podemos encontrar en el
pensamiento econdmico moderno algunas perspectivas y herramientas
formales para el abordaje de la sustentabilidad.

Adicionalmente, es importante reconocer que desde las primeras
décadas del siglo xx, se desarrolld la Economin de los Recursos Naturales a

Y Geoftrey Heal, 1998, Valuing the Future. Economic Theory and Sustainability, Columbia
University Press.
20 Robert Solow, 1970, Teoria del Crecimiento, México, Fondo de Cultura Econdmica.
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partir de las premisas analfticas de la economia neocldsica. Esta impidié
que el divorcio entre los economistas y la naturaleza ocurrido durante
la segunda parte del siglo x1x durara demasiado. Hizo que la economia
ortodoxa volviera los ojos al mundo natural, al que vio con sus propios
lentes tratando de encontrar las trayectorias dptimas o eficientes de explo-
tacion de los recursos naturales no renovables y renovables a lo largo del
tiempo. Es de hacerse notar que la economia de los recursos naturales
reciclé de manera muy afortunada el concepto de renta, originalmente
concebido por David Ricardo, ahora asociado al concepto de costo del
usuario; cuestion crucial para la sustentabilidad y sobre la que volvere-
mos mads adelante. De esta forma, la economia de los recursos naturales
tuvo un auge notable que habria de perdurar y de hacerla confluir con la
nueva economin ambiental construida unas cuantas décadas después, por
cierto, con base en el concepto de externalidades o costos sociales.

No puede olvidarse tampoco a Ronald Coase,?! que en los anos se-
senta hizo una contribucién mayor al andlisis sobre las externalidades y
los costos sociales al introducir el concepto de costos de transaccion y al
plantear que, idealmente, los derechos de propiedad bien definidos y
protegidos permiten que a través de la negociacién y el intercambio eco-
némico voluntario se resuelvan o iternalicen los propios costos sociales.
Coase considera asi que puede llegar a ser innecesaria la intervencion del
Estado a través de impuestos o de la regulacién para resolver ese tipo de
problemas, e incluso lograrse niveles mas altos de bienestar.

Mais adelante, al quedar formulado el problema de las descargas, de-
sechos y emisiones al medio ambiente en términos de externalidades se
paso al andlisis de los flujos de materiales. Destacan en ello la metifora
analitica de Kenneth Boulding?? sobre la astronave tierra (Spaceship
Earth) como un sistema cerrado; y su aplicacion dentro del modelo de
insumo-producto concebido por Wassily Leontief 2 que incluye junto con
relaciones interindustriales y de demanda final a un sector ambiental de la
economia. Ya desde los afios setenta este aparato analitico ha permitido
construir modelos de equilibrio general donde se puede dar seguimiento

2UR. Coase, 1960, “The Problem of Social Cost”, en The Journal of Law and Economics.

K. Boulding, 1966, “The Economics of the Coming Spaceship Earth”, en H. Jarret (comp.),
Environmental Quality in a Growing Economy, Baltimore, Johns Hopkins Press.

BW. Leontief, 1990, “Environmental Repercussions and the Economic Structure: an Input-
Output Approach”, en Review of Economics and Statistics, agosto.
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a los efectos ambientales de distintas politicas econdmicas. Todo ello,
después de que quedd constituida la Economin Ambiental como una
rama de la microeconomia neocldsica, formalizada en buena medida a
partir de la obra de William Baumol,?* y con base en un articulo seminal
de Larry Ruft.?

Independientemente de los avances reportados por la economia
ambiental, la interfase entre economia y ambiente también empezé a
ser reclamada por visiones que podriamos llamar alternativas o hete-
rodoxas, portadoras en ocasiones de criticas sustanciosas al paradigma
neoclasico. Entre ellas sobresale la obra de Ignacy Sachs que propone la
idea de ecodesarvollo®® la cual es precursora de algunas de las inquietudes
actuales sobre la sustentabilidad. Otras aportaciones que enriquecieron
la perspectiva econdémica sobre el medio ambiente giraron en torno a
una vision de la economia basada en la energia y en las leyes de la ter-
modindmica, particularmente de la entropin. 1.a entropia fue un concepto
muy fecundo, que atribuido a los procesos econdmicos, ofrecid nuevas
perspectivas de relacidon con el medio ambiente natural.

Destacan en este campo las aportaciones de Nicholas Georgescu
Roegen,” Howard T. Odum,® y de Herman Daly,* con su propuesta
sobre una economia en estado estacionario (Steady State Economics). Estos
autores, entre otros, fueron fundadores de la llamada economia ecoldgica,
la cual traté de sujetar los procesos econdmicos a restricciones ecologicas
impuestas por la naturaleza, y a reconocer los intercambios de energia y
materiales entre el medio natural y la produccion y el consumo, aunque
no estuvieran representados en el sistema de precios.®® En general, en
la corriente de la economin ecoldgica se encuentra una de las fuentes mas
valiosas del concepto moderno de sustentabilidad. De hecho, ideas clave

#W. Baumol y W. Oates, 1975, The Theory of Environmental Policy, Englewood Cliffs, N.J.,
Prentice-Hall, Inc.

% Larry Ruft E., 1970, “The Economic Common Sense of Pollution”, en The Public Intevest
(primavera de 1970).

20]. Sachs, 1982, “Ecodesarrollo: desarrollo sin destruccion”, en El Colegio de México. Compi-
lacion de Vicente Sdnchez de traducciones del inglés v del frances de trabajos publicados pov el autor entre
1971 y 1979, México.

¥ N. Georgescu-Roegen, 1971, The Entropy Law and the Economic Process, Harvard University
PFCSS-ZRHT Odum, 1971, Environment, Power and Soctety, Wiley.

¥Herman Daly, 1973, Towards a Steady State Economics, Freeman.

% Herman Dal(y (ed.), 1997, “The Contribution of Nicholas Georgescu-Roegen”, en Ecologi-
cal Economics, vol. 22, nim. 3, Special Issue, International Society of Ecological Economics.
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como capital ecolggico y umbrales, que usaremos en este texto, forman
parte indudable de esta corriente.

La economia ecoldgica ha sido un espacio muy amplio de andlisis,
cuya extension y fronteras son difusas. Por ejemplo, en €l siguen siendo
legitimas muchas herramientas y supuestos de la economia neocldsica
que coexisten con enfoques mucho menos tolerantes de la ortodoxia.
De hecho, con una perspectiva politica, también desde la economia
ecoldgica se ha ejercido una critica filosa a la economia neocldsica, sobre
todo, por tratar sélo con valores monetarios. También se le acusa de
desconsiderar una universal bondad ecolégica que ciertos autores ven en
algunas comunidades tradicionales y/o indigenas, las cuales se oponen
al individualismo maximizador y egoista que postula la teorfa econémica
ortodoxa o de factura neocldsica.?! Puede decirse que tal visiéon critica
de las economias de mercado y del capitalismo en general, dio municio-
nes a un entonces naciente movimiento ecologista antiliberal, adscrito
claramente a formaciones ideoldgicas de izquierda. Este reivindica a las
comunidades indigenas tradicionales, y ve en ellas un inspirador modelo
de relacién sociedad-naturaleza, ademis de un nuevo sujeto histérico
para confrontar al liberalismo y a la globalizacién. Sin duda, el moderno
movimiento globalifobico o altermundista tiene aqui uno de sus principa-
les nutrientes.

Una vez que se abrieron las puertas del debate a planteamientos alter-
nativos, se acogieron a la esfera ambiental diversos intereses y preocupa-
ciones sociales. En la segunda mitad de los anos ochenta se coagularon
en las ideas promovidas por la Comisiéon Brundtland sobre Medio
Ambiente y Desarrollo (como parte de la Organizacién de Naciones
Unidas) que preparo el terreno para la Cumbre de la Tierra (Rio de Ja-
neiro, 1992). Este fue el sitio de concurrencia de muchos intereses, que
con un discurso muy ambicioso y gran poder de convocatoria se centrd
en la perspectiva de un desarvollo sustentable. La Comisiéon Brundtland
defini6 al desarrollo sustentable como un proceso que “satisface las nece-
sidades de las generaciones actuales sin comprometer la capacidad de las
generaciones futuras de satisfacer sus propias necesidades”.3 No es de

31 Martinez-Alier y K. Schluepmann, 1990, Ecolggical Economics, Oxford Blackwell.
2 World Commission on Environment and Development, 1987, Our Common Future, Oxford
Paperbacks.
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extrafiar que una idea de naturaleza tan abarcativa y compleja generara
cierta confusion y que fuese utilizada con diversos fines, frecuente-
mente ajenos a las preocupaciones originales que la forjaron. Incluso,
puede observarse que con los afos, ya hacia finales de los noventa,
el tema estrictamente ambiental perdié centralidad en los debates y
que se ha disipado como foco analitico.®? Distorsién que es necesario
enmendar, y a lo cual espera contribuir este trabajo. Por ahora, vale
la pena observar el cuadro siguiente, que ofrece una sinopsis muy es-
quemidtica de las diferentes contribuciones que se han hecho desde la
economia, y que hoy son relevantes para un analisis serio del tema de
la sustentabilidad.

Para entender el enfoque de la economia neocldsica sobre la explotacién
de los recursos naturales, es indispensable tener muy en cuenta concep-
tos fundamentales que aplican tanto en materia de recursos no renova-
bles como de recursos renovables.3*

El primero es el de explotacion dptima o eficiente de un recurso na-
tural. Este significa que se maximizan los beneficios netos (beneficios
menos costos) a lo largo del tiempo.

El segundo es el concepto de venta. Cuando se trata de recursos limitados,
tenderd a generarse una venta o pago o utilidad por encima del simple
costo de explotacidn, la cual serd apropiada por los duefios de los recur-
sos. Esta renta proviene de una situacion de escasez que no puede ser
superada debido a que el recurso natural en si es limitado. La venta para
los propietarios también surge en un escenario de mds o menos largo
plazo cuando se anticipan situaciones de escasez creciente en el futuro,
y presumiblemente, precios y beneficios netos mds elevados. Esa renta
futura calculada a valor presente es el llamado costo del usuario,®> o puesto
de otra forma, es el costo de oportunidad (lo que se deja de ganar) por

33 Commission on Sustainable Development, 2002, Johannesburg Plan of Implementation, Uni-
ted Nations.

3Tom Tietenberg, 1995, Environmental and Natural Resource Economics, Addison Wesley.

3 Robert Goodland, Daly Herman y Salah el Serafy (eds.), 1991, “Environmentally Sustaina-
ble Economic Development: Building on Brundtland”, en Environmental working papey, nim. 46,
Washington, D.C., World Bank.
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SINOPSIS HISTORICA: LOS ECONOMISTAS Y LA SUSTENTABILIDAD

Periodo Economistas Aportacion
Siglo xvi Fisidcratas Tierra como fuente de valor
Siglo xix David Ricardo Contribucidn de la tierra al valor
Robert Malthus generado por el trabajo humano, y
capacidad finita de la tierra
Siglo x1x Neoclasicos Se pierden las referencias a la

Primeras décadas
del siglo xx

Primeras décadas
del siglo xx
Primera mitad
del siglo xx

Anos sesenta
del siglo xx
Anos sesenta
del siglo xx
Anos sesenta
del siglo xx

Anos setenta a noventa

del siglo xx

Afos setenta a noventa

del siglo xx

Afos ochenta y noventa

del siglo xx

Cecil Pigou

John Hicks

Harold Hotelling y
Economistas de
Recursos Naturales
Ronald Coase

Kenneth Boulding
Wassily Leontief
Georgescu-Roegen,

Odum y Daly;
Ruff, Baumol y otros

naturaleza, pero se crean las
herramientas analiticas de la
economia ambiental y de recursos
naturales

Economia del bienestar,
reconocimiento de costos sociales y
externalidades, y propuesta de
impuestos correctivos

Ingreso sustentable

Explotacion eficiente de recursos
naturales

Externalidades, costos sociales y
costos de transaccién

Economia asociada a la naturaleza
(Astronave Tierra)

Modelo de Insumo Producto
incluyendo al Medio Ambiente
Economia ecolégica

Economia ambiental

Comision Brundtland  Desarrollo sustentable

incrementar el volumen de explotacion de los recursos en la actualidad.
Tal concepto es lo que permite al propietario equilibrar el valor de uso
actual del recurso con su valor como active a mediano y largo plazo. Es,
por otro lado, un factor muy importante para el manejo de los recursos
naturales con un enfoque de sustentabilidad; cuestion que volveremos a
abordar en su oportunidad.
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Recursos naturales no renovables

Los recursos naturales no renovables son por definicidn agotables; cual-
quier tasa de explotacién sostenida a lo largo del tiempo implicard su
agotamiento. Sin embargo, ello no significa que su aprovechamiento no
pueda ser eficiente o incluso cumplir con ciertos criterios de sustentabili-
dad. En todo caso, los propietarios de los recursos trataran de maximizar
sus beneficios netos, lo que incluye a la renta, haciendo una explotacién
mds o menos pausada o gradual. El ritmo de explotacién dependera de
la tasa de descuento, entre mayor sea ésta mas rapido se agotardn los re-
cursos. Recordemos que la tasa de descuento es un porcentaje con el que
descontamos el valor de costos o beneficios futuros. Es decir, nos importa
mds un costo o un beneficio existente el dia de hoy que dentro de un
ano. Esa diferencia se mide por una tasa de descuento (por ejemplo, 10
por ciento anual)

Para ilustrar la explotacién de un recurso natural no renovable debe-
mos suponer que existe una funcion de beneficios marginales o incremen-
tales del consumo del recurso, lo que equivale a una fiencion de deman-
da. En un ejemplo estdtico y en condiciones de eficiencia economica, el
propietario del recurso tratard de maximizar beneficios netos (incluyen-
do la renta de escasez y el costo del usuario), por lo que restringird o

EXPLOTACION EFICIENTE DE UN RECURSO NATURAL NO RENOVABLE

Precio ?

costo marginal
beneficio marginal

Funcién de demanda

Precio = costo marginal de explotacién
+ costo del usuario o renta

Precio

Costo marginal
de exploracién

<’

Cantidad explotada
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mantendra el nivel de explotacién en x,. Asi, su beneficio neto —que en
este caso es una renta— serd el drea abed, que resulta de multiplicar el
precio por la cantidad (x;) y de restarle el costo total, representado por
el drea bajo la linea de costo marginal de explotacion cdox;.

Obviamente, el nivel de explotacién x; y la renta captada por el
propietario (abcd) dependen de que los derechos de propiedad sobre
el recurso en cuestién estén perfectamente definidos de manera exclusiva
y protegidos por el Estado. Veamos por qué. Si se tratara de una pro-
piedad colectiva sin regulacién o bajo libre acceso, los productores no
podrian impedir que entraran nuevos actores a explotar el recurso, los
cuales serfan atraidos por los beneficios o utilidades derivados de la renta
existente. Cada nuevo actor que ingresa aumenta el nivel de explotacion
y reduce el precio —y por tanto, la renta— que cada uno de los producto-
res puede apropiarse, hasta el punto en que esto deja de ser redituable;
es decir, cuando que el precio se abate y llega a igualar al costo marginal
de explotacién del recurso. En la grifica anterior tal proceso transcurre de
b aeydex ax,. Sedice entonces que la renta se disipa.

Aqui hay dos problemas dignos de senalarse. El primero es que
la extraccién del recurso se acelera hasta x, y con ello se apresura su
agotamiento. El segundo es que el ingreso neto percibido por los pro-
ductores se reduce debido a la disipacién de la renta. Esto es un factor
que contribuye a explicar el porqué de la correlacién entre pobreza y
predominio de propiedades colectivas (en las cuales, como plantearemos
mads adelante, es dificil que se generen sistemas eficaces de exclusion o de
regulacién). Se anticipan ya los problemas inherentes a las propiedades
comunes o a los recursos bajo libre acceso, que subyacen a muchos de
los mas importantes desafios ambientales y de sustentabilidad. De esta
forma, a través del andlisis econémico del manejo de recursos naturales
no renovables se hace un primer atisbo a la importancia de las nstitucio-
nes (¢j: la propiedad) en el funcionamiento del sistema econémico en su
relacién con la naturaleza; asunto sobre el cual nos extenderemos en
su momento.

El andlisis del manejo de recursos naturales no renovables, incluyen-
do los conceptos comentados, puede ubicarse en un escenario dindmico
o a lo largo del tiempo, lo que implica introducir tasas de descuento. Al
igual que en el caso estdtico, la economia de recursos naturales tratard de
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encontrar niveles eficientes de explotacién, sélo que ahora en diferentes
mormentos en el tiempo #. Se trata de encontrar trayectorias eficientes de
explotacion a lo largo del periodo que va de 0 a 0, de tal forma que se
maximice el valor presente de los beneficios netos, dada una tasa de des-
cuento 9. Esto puede formularse sucintamente de la siguiente manera:

- Bt_Ct
axf——
o (1 + 9)

Recursos naturales renovables

Los recursos renovables se regeneran o se reproducen con una dindmica
bioldgica propia, y su estado (stock, volumen o acervo) depende tanto
de esta ultima como de las conductas humanas o de la explotacién que se
hace de tales recursos. Por una parte, el crecimiento en el volumen de re-
cursos estd determinado por el tamafno de las poblaciones de las plantas
o animales (peces, drboles, venados, etcétera). Tales poblaciones, si son
explotadas mas alla de cierto ritmo limite (o umbral) caen en un proceso
de colapso o extincién.

Aparte de la dindmica biolégica de las poblaciones, es muy impor-
tante hacer notar que el ritmo de explotacién de los recursos depende
de factores econdmicos e institucionales como los precios en el mercado,
las propias tasas de descuento, y las condiciones de propiedad sobre los
recursos. Asi, sabiendo que la disponibilidad de recursos renovables estd
en funcion de ambas cosas —de las tasas biolégicas de crecimiento de las
poblaciones y de factores econémicos e institucionales— es posible pre-
guntar sobre los voliimenes dptimos o eficientes de explotacion a lo largo
del tiempo.

Para responder esta pregunta, es necesario considerar una grifica que
representa la relacion entre el stock o acervo de un recurso natural reno-
vable cualquiera y su tasa de crecimiento bioldgico. Se trata de un modelo
bioldgico simplificado y conocido por la economia de recursos natura-
les, que no toma en cuenta circunstancias ambientales ni la estructura de
edades de la poblacidn; sélo representa condiciones promedio, que como
fluctian de manera aleatoria, se compensan unas a otras.
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STOCK Y TASAS DE CRECIMIENTO DE UN RECURSO NATURAL RENOVABLE

A

Tasas de crecimiento

Tasas de explotacién E*
sustentable

E

1

S*

Stock, acervo o tamafo
de la poblacién

En condiciones naturales y sin ninguna influencia externa, la pobla-
cién tenderia a ubicarse en un nivel de So; se trataria de un equilibrio na-
tural. En cualquiera de los puntos de esta grifica se define un tamafio de
poblacién y una tasa de crecimiento de la misma. Podriamos pensar que
esta ultima corresponderfa a una tasa de explotacion sustentable, ya que si
extrac un volumen de individuos equivalentes al crecimiento bioldgico
de la poblacién, ésta se conservaria en el nivel correspondiente. Por
ejemplo, para que la explotacién sea sustentable es imprescindible que,
cuando el volumen de poblacién sea S, la extraccién sea igual a cero; en
S$* la extraccion debe ser E*, en S, igual a E,, y en Sy, de nuevo igual a
cero. Es necesario observar que si la poblacién se reduce por debajo de
S, la extincién es segura, en la medida en que operan tasas de crecimien-
to negativas; las razones de ello tendrfan que ver con depresion genética
e improbabilidad de contactos sexuales entre individuos de una misma
especie. Por tanto, S;es la poblacién minima viable, sin considerar el
riesgo de fluctuaciones inesperadas o de shocks externos, lo cual obliga-
ria a establecer un colchén de seguridad mayor a S,.

Claramente, en la grafica anterior, la explotacion anual mdxima sus-
tentable a perpetuidad es E*, suponiendo un modelo estatico como éste
en el que el presente y el futuro tienen el mismo valor (o sea, que la tasa
de descuento es cero).

Hasta aqui hemos hablado en términos estrictamente bioldgicos,
sin embargo, recordemos que a la economia de recursos naturales le
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interesan los niveles de explotacidn eficientes; esto es, aquellos en los que
se maximizan los beneficios netos, o la diferencia entre los beneficios
totales y los costos totales (la forma técnica de expresarlo es que los be-
neficios marginales igualen a los costos marginales). Por esa razon, es in-
dispensable considerar ahora los costos de explotacion y el precio que tiene
el recurso en el mercado. En un mundo estdtico (que no toma en cuenta
al tiempo), una explotacion eficiente debe de generar el mayor beneficio
neto posible en el momento presente.

Para simplificar las cosas, supongamos que cada nivel del stock o de
la poblacién (S) de animales o plantas corresponde a un determinado
esfuerzo de explotacidon (X). El esfuerzo puede medirse en horas de bus-
queda, horas de equipo utilizado, niimero de horas hombre dedicadas,
etcétera. Es logico que entre mayor sea el esfuerzo, menor sera la pobla-
cién y viceversa; por tanto, el esfuerzo se lee a la inversa (de derecha a
izquierda) y en eje horizontal de la grifica anterior. Podemos entonces
proponer enseguida una conocida grdfica.

En la gréfica anterior cada esfuerzo de explotacién (X) esta relaciona-
do con una tasa de explotacion sustentable y de crecimiento bioldgico de
la poblacién de plantas y animales (E) que constituyen el recurso natural

ESFUERZO SUSTENTABLE DE EXPLOTACION
Y TAMANO DE LA POBLACION

(E) ﬂ

Tasas de crecimiento
Tasas de explotacién

Esfuerzo de
explotacién (X)

Poblacién (S)
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renovable. La poblacién es mdxima (So) cuando el esfuerzo es minimo
(Xo). El estuerzo médximo sustentable serd X* en el nivel de stock §* y
a partir de ese punto, un mayor esfuerzo generard una extraccion sus-
tentable cada vez menor. Si el esfuerzo de explotacion es mayor a X, se
provocara la extincién del recurso.

Abhora, recordemos que la economia de recursos naturales conjuga
variables bioldgicas y esfuerzos de explotacién con precios, beneficios y
costos. Para indagar sobre las condiciones de una explotacion eficiente
en estos términos, es necesario considerar la grifica siguiente.

CONJUGACION DE VARIABLES BIOLOGICAS Y
ESFUERZOS DE EXPLOTACION CON PRECIOS, BENEFICIOS Y COSTOS

A Beneficio|
marginal
Beneficios Costo
Yy COStos total (2)
Beneficios
totales
X, X* X, .
Esfuerzo de
explotacion X
Beneficio
Beneficios promedio
Y costos { Costo marginal y
» promedio de explotacion
Renta /
- T
e

2 Esfuerzo de
explotacién X

Beneficio
marginal
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Para tratar de mantener las cosas simples, supongamos que el precio
del recurso es constante. Por esa razdén, cada nivel de esfuerzo corres-
ponde a un determinado nivel de beneficio o ingreso bruto total para el
propietario (precio multiplicado por el volumen de explotacién). Ob-
viamente, el mdximo beneficio o ingreso total se obtendra en el nivel de
stock de maxima explotacidn sustentable (S*) y de maximo esfuerzo sus-
tentable (X*). A partir de ahi cualquier esfuerzo adicional hard declinar
la tasa de explotacién sustentable y por tanto el beneficio total. Siendo
asf, es posible, de una manera un poco mds técnica, decir que el eneficio
marginal (el que se obtiene al aplicar una unidad adicional de esfuerzo
de explotacidn) es positivo aunque decreciente hasta el punto X* en
donde adquiere un valor de cero (o pendiente cero) y donde también
el beneficio total es mdximo. Si se sigue incrementando el esfuerzo de
explotacion mds alld de X* el beneficio marginal se torna negativo; por
tanto el beneficio total se reduce.

Por otra parte, conviene introducir el concepto de beneficio promedio,
que se obtiene de dividir el beneficio total entre el esfuerzo total de ex-
plotacién. El beneficio promedio también va siempre a declinar, ya que
el beneficio marginal es negativo. Dicho de otra forma, si el beneficio
adicional (marginal) de aplicar una unidad mas de explotacién es cada
vez menor, es obvio que el promedio serd también cada vez menor.
Cabe hacer notar que el beneficio marginal serd siempre menor en este
caso al beneficio promedio.

Con el fin de identificar condiciones de eficiencia en el aprovecha-
miento del recurso natural, ademds de los beneficios es preciso tomar en
cuenta los costos de cada esfuerzo de explotaciéon. Supongamos que los
costos totales se incrementan proporcionalmente al esfuerzo de explo-
tacion, es decir, que el costo marginal es constante y mayor que cero.
Siendo asf, los costos totales se pueden representar como una linea recta
con pendiente positiva que parte del origen. Obviamente, para que sea
rentable, el esfuerzo de explotacidn del recurso natural tiene que estar a
un nivel en el que la curva de beneficios totales quede por encima de la
linea de costos totales. El nivel de eficiencia o de beneficios netos maxi-
mos (o diferencia entre beneficios totales y costos totales) se alcanzard
cuando la pendiente de la curva de beneficios totales —y que represen-
tarfa a los beneficios marginales— sea igual a la pendiente de los costos
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totales. Asi se cumple la condicién de eficiencia: costos marginales igual
a beneficios marginales cuando la recta de costo total (1) es paralela a la
tangente de la curva de beneficios totales, en el punto X, de esfuerzo de
explotacién en la gréfica anterior.3

En las grificas precedentes pueden apreciarse varias cosas y obtener-
se algunas conclusiones que es importante formular:

El nivel de esfuerzo de explotacion eficiente es X, ya que ahi se maximi-
zan los beneficios netos (beneficios totales menos costos totales), punto
en el cual coinciden los costos marginales de explotacién con los benefi-
cios marginales.

El nivel eficiente de explotacién X, no coincide con el nivel de mdxima
explotacion sustentable X*.

La eficiencia econémica y la explotacién maxima sustentable sélo coinci-
dirian si los costos marginales fueran cero.

Si el escenario fuese intertemporal o dindmico, habria una renta de esca-
sez (renta mas costo del usuario) que disfruta el propietario por encima
de sus costos marginales de explotacion, y que se representa con el irea
sombreada. Esta renta significa el valor del recurso como active, que
equilibra su valor de uso actual.

La apropiacién de renta sélo es posible si los derechos de propiedad de
todo el recurso estin bien definidos y protegidos de manera individual
(en un individuo, en una empresa o en un grupo cerrado). Esto permite
mayores ingresos al propietario.

Si los derechos de propiedad no estin individualizados, y el recurso se
encuentra en condiciones de propiedad comun no regulada o bajo acceso
libre, la renta atraerd a un ndmero cada vez mayor de personas que lle-
gardn a explotarlo. Estas personas no considerardn al recurso como un
activo, sino simplemente como un recurso con valor de uso actual.

Con cada nueva persona dedicada a explotar este recurso, la renta se ird
reduciendo hasta que ésta se disipe por completo. Por tanto, los benefi-
cios o el ingreso para cada uno también se reduciran.

Cada uno de los actores seguird explotando el recurso hasta que deje de
ser rentable, esto es, hasta el momento en que los costos totales igualen a

3% Beneficios netos By son iguales a los beneficios totales B; menos los costos totales Cr.

B

v = Br-Cr

Max By: By (X) = Br (X) - Cr (X)

)N=B)_ )T=0
r=Cr
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los beneficios totales (en X;) o que el beneficio promedio iguale al costo
promedio.?’

* Lo anterior implica que en ausencia de derechos de propiedad bien
definidos y protegidos, el esfuerzo de explotacion se extendera hasta el
nivel X,.

* En caso de recursos bajo libre acceso o de propiedad colectiva no regu-
lada, las personas involucradas en su explotacion tendrdn incentivos para
organizarse o establecer instituciones de regulacion, si es que la renta po-
tencial lo permite o justifica. Esto es, en la medida en que los recursos
sean relativamente valiosos, y que los beneficios derivados de la renta sean
superiores a los costos de organizacion o de la accidn colectiva requerida
para ello.

Si debido a un cambio tecnoldgico se reducen los costos de explotacion

desde la linea de costo total (1) hasta la linea de costo total (2), la linea

de costo marginal se desplazaria hacia abajo de la gréfica. Ello implica un
mayor nivel de esfuerzo de explotacién (por ejemplo, la introduccién de
radares en la pesca).

* Los recursos naturales renovables estardn en mayor riesgo de destruccion
o de extincion cuando coincidan los factores siguientes: tasas de descuen-
to altas (por ejemplo, en condiciones de pobreza y de alta presién demo-
grdfica); libre acceso o propiedad colectiva no regulada sobre los recur-
sos; renta de los recursos alta; tasa de regeneracién o de crecimiento
biolégico de los recursos baja; costos de explotacidn bajos; y, costos de
organizacién o de regulacién altos.

Ahora, llevemos nuestra atencion a un escenario dindmico, intertem-
poral o multiperiodos. En tal escenario, cualquier esfuerzo de explota-
ci6n implicard para el siguiente periodo un cierto tamafio de poblacidn
de las plantas o animales que constituyen el vecurso. Por ejemplo, un ma-
yor esfuerzo de explotacion pesquera este ano significard una poblacion
de peces menor y por tanto, extracciones y beneficios también menores
para el proximo afo o afios futuros. Esto es precisamente lo que sucede
en un escenario dindmico si se introduce una tasa de descuento. Entre mas
grande sea la tasa de descuento crecera el esfuerzo aplicado en el primer
o en los primeros periodos a costa de anos mds lejanos hacia el futuro.
En un escenario dindmico entran en juego de manera simultdnea:

¥ Scott Gordon, 1993 (1954), “The Economic Theory of a Common Property Resource: The
Fishery”, en R. Dorfman y N. Dorfman, Economics of the Environment, Norton.
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¢ La tasa de descuento ().

* El esfuerzo de explotacién (X).

* La tasa de crecimiento o de regeneracion del recurso r(s) .
* El costo total de explotacion (C).

* El precio que el recurso tenga en ¢l mercado (P).

Una explotacidn eficiente de un recurso natural renovable con estos
clementos y un escenario dindmico o a lo largo del tiempo podria formu-
larse de la manera que sigue:

y PX; - Ct
x| T

o (1 + 8y
X = 7r(s,)

Cada periodo se denota por la letra t. Cabe hacer notar que es posible
una trayectoria de explotacidn que sea ¢ficiente (que maximice beneficios
netos a lo largo del tiempo) y que sin embargo conduzca a la extincién
del recurso. Tal cosa sucedera si:

* La tasa de descuento es mayor que la tasa de regeneracién o de crecimien-
to de la poblacién de plantas o animales que constituyen el recurso.

* El precio del recurso en el mercado es mayor que el costo marginal de
explotacién o de extraccién.

Ya vimos cémo la definicion clara de derechos de propiedad y la
eficiencia econémica contribuyen a un uso de los recursos naturales mds
compatible con la sustentabilidad que una situacion de propiedad comun
no regulada o de libre acceso. Sin embargo, la propiedad y la eficiencia
econdémica no implican necesariamente y por si mismas, sustentabilidad.
Asegurarla requiere de decisiones de politica publica que abordaremos
€n su momento.

Ademads de los elementos y argumentos anteriores, €s necesario
advertir la importancia que pueden tener ciertas variables y procesos
macroeconomicos sobre el manejo y destino de los recursos naturales.
Por ejemplo, es obvia la importancia de las tasas de descuento, las
cuales reflejan las tasas de interés vigentes en una economia. Como
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sabemos, éstas dependen fundamentalmente de la politica monetaria y
de la balanza de capitales, al igual que de la politica fiscal (de los déficit
del sector publico) y de las tasas de ahorro. Una politica macroeconé-
mica prudente y estable permite tasas de interés bajas, lo que significa
tasas de descuento también bajas, que a su vez representan —como ya
vimos— mayores oportunidades para la conservacién y uso sostenible
de los recursos naturales.

Otro caso de influencia macroeconémica sobre los recursos naturales
estd dado por los tipos de cambio. Cuando estos son elevados, es decir,
cuando la moneda local se ha revaluado como resultado de entradas cuan-
tiosas de divisas (lo que sucede por ejemplo en economias exportadoras
de petréleo), se favorece el consumo de productos importados y se
hacen menos competitivas las exportaciones de bienes y servicios no pe-
troleros. Se sabe que en estas condiciones, es posible que se reduzcan las
presiones sobre los recursos naturales locales —que se mitigue o revierta
la desforestacién o la sobreexplotacién de pesquerias. Esto es debido a
importaciones de alimentos, de madera y otras materias primas que des-
plazan a los productos nacionales, y, frecuentemente, a la induccién de
tendencias mas acentuadas de urbanizacién.®

Fconoimia ambiental

La economia ambiental asume como piedra angular el concepto de ex-
ternalidad o costo social originalmente explorado por Cecil Pigou® en
las primeras décadas del siglo xx. Una externalidad es un costo que se
transfiere desde un actor econémico a otro u otros de manera no inten-
cional o no deliberada. Las externalidades surgen cuando tomamos deci-
siones econoémicas (de produccion o de consumo) que no consideran las
consecuencias que éstas puedan tener sobre otras personas, empresas O
grupos sociales.

Debe reconocerse que en una economia de mercado las decisiones
de productores y consumidores dependen en buena medida de la in-
formacién que les ofrece el sistema de precios. Con esta informacion,

#S. Wunder y W. Sunderlin, 2004, “Oil, Macroeconomicas and Forests: Assessing the Linka-
ges”, en Research Observer; World Bank, vol. 19, nim. 2, otofio.
3 Cecil Pigou, op. cit, 1960.
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siendo actores racionales, maximizan su utilidad o sus beneficios netos
en las decisiones que adoptan. Sin embargo, el sistema de precios nor-
malmente no capta informacion ambiental, esto es, sobre la calidad del
aire y del agua o sobre los ecosistemas y la biodiversidad, ni tampoco
sobre muchos otros bienes y servicios ambientales. Esto se debe a que
los bienes y servicios ambientales, por lo regular, no tienen propietario
ni se intercambian en mercados formales; por ello carecen de precio. Al
no tomarlos en cuenta en nuestras decisiones que los afectan, decimos
que provocamos una externalidad, o que externalizamos un costo, el cual
es asumido, sufrido o pagado por otros, incluyendo a las generaciones
futuras.

Asumiendo el concepto de externalidad, la economia ambiental tuvo
uno de sus pilares modernos en un célebre articulo de Larry Ruff® pu-
blicado en 1970. Ahi utiliza el instrumental analitico neocldsico para
entender los problemas de contaminacion, o mas generalmente, de dafo
ambiental. Recordemos que la economia neocldsica busca siempre la
eficiencia, esto es, la forma de maximizar los beneficios netos (beneficios
menos costos) de una decisién o actividad. Por ello, desde el punto de
vista de la economia ambiental es preciso encontrar el nivel de operacién
de una determinada actividad productiva que maximice sus beneficios ne-
tos. Sin embargo, el punto clave aqui es que se habla de costos sociales, esto
es, de todos los costos involucrados en una decisién o actividad (desde
luego, incluyendo las externalidades) y no sélo los costos privados que
habitualmente se reconocen y se toman en cuenta. En tales costos socia-
les, la economia ambiental le da un sitio prominente a los costos ambien-
tales, que a partir de aqui, quedan incluidos en el cdlculo econdmico y en
la busqueda de la ¢ficiencia. Con esta légica surge la idea de que el nivel
eficiente de davio ambiental no es cero. Veamos por qué.

Conforme se incrementa el nivel de una actividad econémica de-
terminada, los beneficios totales o brutos que ésta produce aumentan.
Sin embargo, normalmente, los beneficios crecerdn cada vez menos y
en algiin momento empezardn a decaer, lo que se conoce como rendi-
mientos decrecientes. Estos se presentan cuando algtn insumo o factor de
produccién permanece constante (por ejemplo, la tierra, o el stock de un

“Larry Ruff E., 1970, op. ciz.
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recurso natural) aunque se incrementen otros factores de produccion,
como el trabajo humano o el capital. Se tiene asi que los beneficios mar-
ginales decrecen.

En el escenario anterior, los costos (incluyendo costos ambientales)
aumentaran cada vez mds; lo que implica que los costos marginales son
crecientes. Con esta dindmica se llegard hasta el punto en que cualquier
incremento adicional en la actividad productiva de que se trate traerd
consigo beneficios marginales netos (beneficios marginales menos cos-
tos marginales) igual a cero, y a partir de ahi, negativos. Este serd el
nivel dptimo de actividad productiva, en el que los beneficios marginales
son iguales a los costos marginales. Debe enfatizarse que ambos se refie-
ren a todos los costos y beneficios: privados y sociales —incluyendo los
ambientales. Esto puede demostrarse ficilmente, por medio de la mani-
pulacién matemdtica muy elemental ya presentada como nota de pie de
pédgina. La condicion de maximizacion de beneficios netos y de eficiencia
puede ilustrarse en la grafica siguiente:

Como puede observarse en la grifica, el punto Sptimo o eficiente de
produccion es X*, en donde se cruzan o son equivalentes los beneficios
marginales y los costos marginales (B’ y C’). Es 1til hacer notar que la
grafica que sigue se refiere a los beneficios marginales de distintos niveles

MAXIMIZACION DE BENEFICIOS NETOS Y
EFICIENCIA EN LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS

A

Costo marginal y
beneficio marginal

de la act_ividad Costo
econdmica marginal
PR Beneficio

marginal

—>

X* Nivel de produccién o
(6ptimo) de actividad econémica
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de actividad econdémica o de produccion de algun bien o servicio, y a
sus costos marginales, y no a acciones de control de contaminacion o de
mitigacion de dafios ambientales, a las cuales también deben asocidrseles
costos y beneficios en busca de eficiencia.

Por un lado, reducir las primeras toneladas de contaminantes o de
cualquier otra unidad de impacto ambiental puede ser relativamente sen-
cillo, sin embargo, conforme se avanza en el esfuerzo de control, cada
vez es mds costoso. Por otro lado, los beneficios ambientales iniciales del
control de la contaminacién son por lo general muy grandes y evidentes;
pero, se van reduciendo una vez que ya se ha avanzado un buen trecho
en el esfuerzo de control. Se dice, por lo tanto, que se enfrentan rendi-
mientos decvecientes en los esfuerzos de control ambiental.

Con el fin de ilustrarlo, vale la pena proponer una nueva grdfica,
similar a la anterior, pero con un significado diferente. En ella se repre-
sentan en el eje horizontal un esfuerzo de control de emisiones o de dafio
ambiental (o cantidad de dafio ambiental mitigado) y, en el eje vertical,
los costos economicos marginales de cada unidad de emisiones o de dafio
ambiental reducidos, al igual que sus beneficios ambientales marginales.

No debe pasarse por alto que en esta grdfica los beneficios son
ambientales, mientras que los costos son econdmicos, y que se intenta
encontrar un balance éptimo entre ambos. Claramente, el nivel eficiente

MAXIMIZACION DE BENEFICIOS NETOS DE CONTROL AMBIENTAL

A

Costo marginal y
beneficio marginal

del cpntrol Costo marginal
ambiental de control

Beneficio marginal

*
c de control

>

A* Nivel del control ambiental
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de control es el que corresponde al punto C* y A* donde se cruzan las
curvas de costo marginal (econémico) y de beneficio marginal (am-
biental). Antes de ahi, los beneficios ambientales de mds control son
superiores a los costos econémicos, por lo que conviene seguir adelante
mitigando o reduciendo dafos al ambiente. A partir de ese punto, los
beneficios ambientales de un mayor control son menores a los costos
econémicos, por lo que no es razonable tratar de lograr un ambiente
cada vez mads limpio. Aqui se muestra como no es eficiente, o adecuado
o racional pretender erradicar totalmente la contaminacion o el nivel de
impacto ambiental.

Conviene recapitular algunos hechos bdsicos reconocidos por Ja eco-
nomia ambiental:

* Los costos ambientales no son revelados espontineamente por el sistema
de precios dado que generalmente no existen derechos de propiedad ni
mercados que lo permitan.

* Los beneficios netos privados que perciben individualmente los actores
econdémicos que toman decisiones de produccién y de consumo difieren
de los beneficios netos sociales (ambientales) asumidos por la sociedad
en su conjunto.

* Por ello, los actores econdémicos tienden a ignorarlos y a producir mds de
lo que serfa socialmente eficiente u éptimo.

* Los costos sociales (ambientales, en este caso) se transfieren a otros ac-
tores en forma de externalidades.

* Es necesario buscar la eficiencia en el nivel de actividad econémica con
respecto a sus costos y beneficios sociales (incluidos los ambientales).

» También es necesario buscar la eficiencia en el nivel de las acciones de
control ambiental o de control de contaminacién con respecto a sus pro-
pios costos econdmicos y beneficios ambientales.

Bajo este esquema analitico cabe preguntarnos ahora cémo resol-
ver los problemas ambientales. La respuesta es a través de internalizar
costos ambientales o externalidades por medio de regulaciones del
Estado, de impuestos correctivos, de topes y mercados de derechos de
contaminacién (cap and trade), o privatizando activos ambientales. En
términos de las graficas anteriores, tal cosa significaria desplazar la cur-
va de costos marginales hacia la izquierda, con lo cual el nivel eficiente
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COSTO MARGINAL Y NIVEL DE ACTIVIDAD ECONOMICA

Costo marginal

Beneficio marginal

Costo marginal (2)

Costo marginal (1)

X, X, Nivel de actividad econémica

de actividad econdmica para la empresa o unidad productiva se redu-
cirfa de Xy a Xy, y con ello sus costos ambientales o nivel de impacto
ambiental.

Es preciso advertir que en este sencillo esquema no se prevé la po-
sibilidad —muy real- de cambios o modernizaciones tecnolégicas en
las empresas que pudieran reducir el impacto ambiental sin necesidad
de disminuir también la produccién o el nivel de actividad econémi-
ca. Esta posibilidad la abordaremos en otro momento, pero podemos
adelantar que podria catalogarse como una medida de ecoeficiencia.

Debe resaltarse que en esta éptica —y en teorfa— lo mds eficiente es
actuar a través del sistema de precios y no de regulaciones del Estado.
La razén tiene que ver con un hecho real e incuestionable: los costos
marginales de control o abatimiento del dafo ambiental varian en cada
unidad productiva, instalacién o actividad econdémica. Esto quiere decir
que para algunas empresas o productores es muy caro reducir un cierto
nivel de dano ambiental, mientras que para otros puede ser muy barato;
o bien, algunos pueden cambiar ficilmente su tecnologia y otros no.
De ahi que si la autoridad manda que todas las unidades productivas o
empresas disminuyan en un mismo porcentaje el daflo ambiental que pro-
vocan, para algunas significard cerrar sus operaciones, mientras que otras
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podran cumplir con el mandato de manera muy holgada —de hecho po-
drian reducir mucho mds su dafio ambiental a un costo relativamente
bajo. Tal situacion seria ineficiente; no se maximizarian los beneficios ne-
tos, la sociedad no estarfa haciendo el mejor uso posible de sus recursos,
ni combatiendo el deterioro del medio ambiente al costo minimo. Se
generaria un desempleo innecesario y reducciones también innecesarias
en la produccion.

El gobierno no puede saber de antemano cudles son los costos margi-
nales de control o de reduccidn de emisiones en cada unidad productiva
o empresa, ni por tanto, puede establecer reducciones individualizadas
eficientes para cada una por medio de regulaciones, normas o estindares.
Por ello, en la perspectiva de la economia ambiental lo mejor es hacerlo
a través del sistema de precios. La idea es corregir el sistema de precios en
un sentido ambiental, ya que éste es el software o cddigo con que funcio-
na una economia de mercado. Se trata de que las unidades productivas
o empresas enfrenten de manera explicita los costos ambientales de su
actividad. Para ello, las opciones mds importantes son:

¢ Crear un impuesto por unidad de dafio ambiental (ej: tonelada de con-
taminante emitido).

* Definir y establecer un umbral o tope general a las emisiones contami-
nantes o al daflo ambiental en una ciudad, regién, rio, lago o cuenca hi-
droldgica; y distribuir de alguna forma derechos o “bonos de contamina-
cién” —en la precisa medida del umbral o tope- a los actores econémicos
involucrados, quienes pueden venderlos o comprarlos a través de un
mercado. En inglés, esto se conoce popularmente como un sistema cap
and trade; en espaiol dirfamos (umbral) o tope y mercado.

Definir y asignar derechos de propiedad sobre determinados medios o
bienes y servicios ambientales, con el fin de que a través de negociaciones
o del intercambio econémico en mercados entre actores privados se in-
ternalicen costos y beneficios ambientales.

Impuestos ambilentales

En el caso del impuesto ecoldgico o ambiental 1a grifica que sigue nos puede
ayudar a entenderlo. Una empresa genera M emisiones; eliminarlas por
completo tendria costo muy alto (OabcM). Entonces, el Estado estable-
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IMPUESTO ECOLOGICO

'\
Costo marginal de
control FCosto marginal de control J
\

>

Nivel de control (C)
Nivel de emisién (M)

ce un impuesto T por cada tonelada de contaminantes. A partir del esta-
blecimiento del impuesto, el costo de la contaminacién es internalizado
por empresa; se convierte en un costo para ella, mismo que tratara de
minimizar como cualquier otro costo.

Es obvio que la empresa no seguird emitiendo M toneladas de con-
taminantes, dado que tendria en ese caso que pagarle al fisco la cantidad
TeMO. Mas bien, reducird sus emisiones en una cantidad 0C dado que
antes de C el impuesto por tonelada es mayor que su costo marginal
de reduccién; y pagard impuestos por el resto de las emisiones (CM).
De esta forma minimizara su costo, ya que la suma de las dreas Oac (re-
duccién) + CacM (pago de impuesto) es menor que TeMO0, el costo de
pagar el impuesto manteniendo el nivel de contaminacién original. La
empresa y la sociedad logrardn eficiencia en el control ambiental, obte-
niendo los maximos beneficios netos posibles. Esto seria muy dificil de
lograr, por ejemplo, a través de una norma de emisiones.

Sistemas de tope y mercado

El caso de un esquema de tope y mercado (o cap and trade, por su apelati-
vo en inglés) puede ser ejemplificado también con una grifica.



64 / Gabriel Quadri de la Torre

TRANSACCION DE TOPE Y MERCADO

Emisiones  Volumen Emisiones  Reducciones
originales excedente de originales logradas
en A reducciones en B por B

Volumen de reducciones

/ transfcrido de A a B

Normau
objetivo de
reduccién de
emisiones

Reducciones
logradas por A

Empresa A Empresa B

Tanto a la empresa A como a la empresa B se le han entregado dere-
chos (o “bonos”) que amparan las emisiones de un gas o contaminante
determinado (por ejemplo, biéxido de carbono como gas de efecto
invernadero) que cada una tiene en su operacién normal. Suponemos
que lo mismo sucede con muchas empresas, y entonces se desarrolla un
mercado —en este caso— de bonos de carbono.

Los resultados de las dos alternativas; é#mpuesto o tope y mercado pue-
den, en teoria, ser similares, aunque por caminos diferentes. En el caso
del impuesto el gobierno determina el precio de la contaminacién —l pre-
cio es el impuesto mismo- y las empresas ajustan de manera correspon-
diente sus emisiones de acuerdo a los costos marginales de cada una. En
el caso del sistema tope y mercado es al revés; el gobierno establece el tope
de emisiones generales, y a través del mercado se determina el precio. Sin
embargo, hay un problema muy importante con el impuesto. El gobierno
no puede saber de antemano cudl es el nivel de impuesto que lograra los
niveles deseados de calidad ambiental, por lo que tendrd que recurrir a
un método de prueba y error, lo que puede ser muy dificil y costoso.

En todo caso, los méritos relativos de una opcion frente a la otra van
a depender de cada problema y circunstancia. Por un lado, tendrin que
tomarse en cuenta los costos de transaccion o de administracién de cada
alternativa. Por otro lado, si se desea mayor certidumbre con respecto a
los resultados ambientales, serd mejor el sistema de tope y mercado. Pero,
si es mds importante la recaudacién para el Estado o la certidumbre so-
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bre el costo para las empresas, serd preferible el impuesto, si es que ya se
ha definido un nivel adecuado para éste. También seria preferible el im-
puesto si se considera importante mantener totalmente abierta la entra-
da de nuevas empresas al sector o actividad econémica en cuestién. En el
caso del tope y mercado no podrian ingresar nuevas empresas, a menos
que compraran los derechos o bonos de emision a otras ya establecidas,
o que el gobierno hubiera reservado un colchén de derechos para ser en-
tregados, vendidos o subastados a quienes quisieran incorporarse a esa
actividad econémica en particular.

Una cuestién adicional muy relevante en el analisis de politicas pu-
blicas, considerando las dos alternativas planteadas, es el destino de la
renta de escasez en materia de posibilidades de contaminar. Con el im-
puesto, la renta la extrae el Estado, y con el sistema de tope y mercado la
renta irfa a parar al bolsillo de las empresas mas eficientes en la reduccién
de emisiones, quienes tendrian como un nuevo activo a los bonos de con-
taminacion. Es interesante advertir de todas maneras, que aun en el caso
del sistema de tope y mercado, el Estado podria quedarse con la renta
s1 en vez de regalar u otorgar gratuitamente los bonos a las empresas
(grandfathering), los subasta al mejor postor.

Vale la pena advertir que el sistema de tope y mercado puede ofrecer
otras ventajas interesantes que van mds alla de consideraciones econé-
micas o ambientales. Entre ellas vale la pena destacar al menos a dos. La
primera resulta del grado de control o nivel de decisién que mantienen
las empresas. El hecho de que ellas tengan la capacidad de escoger entre
diversas opciones de acuerdo a sus intereses y condiciones particulares
—por ejemplo, pagar derechos o reducir emisiones— no sélo resulta en
mayor eficiencia. También, da a las empresas una sensacién de autono-
mia frente al Estado y de responsabilidad con respecto a un problema u
objetivo colectivo, algo muy valioso para asegurar el compromiso y la
viabilidad de cualquier esquema de politica. La segunda, es la creacion
de nstituciones y de un nuevo capital social en la forma de redes de in-
tercambio, de organizacion y de nuevas formas de interaccién entre los
participantes en el mercado. Este capital social se creard ante la necesidad
de transferir, comprar y vender derechos o permisos, de negociar y de
pactar, de presentar un frente comun ante las autoridades, de compartir
un escenario a largo plazo, y de emprender transacciones a futuro. Su
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existencia no sélo ampliard los alcances de la politica ambiental, sino que
hard mds productiva a la sociedad.#!

De todas maneras, tanto en el caso del impuesto como del sistema
de tope y mercado, hay una ventaja adicional a la eficiencia: un incenti-
vo muy poderoso a favor del desarrollo y el cambio tecnolégico en las
empresas que siempre tratardn de minimizar sus costos. La fuerza del
interés privado y la natural conducta maximizadora, racional y egoista de
los empresarios serian puestas al servicio de la proteccion ambiental y
de la sustentabilidad. Hay muchos ejemplos exitosos en el mundo en la
utilizacién de estos esquemas.

Las unidades productivas o actores econdmicos sabran lo que mas
les conviene y decidiran si reducen el dano ambiental que provocan a
través de la instalacién de equipos de control o del cambio de procesos
o tecnologias, o si reducen sus niveles de produccidn, o si, dependien-
do del instrumento de politica utilizado, pagan el impuesto o compran
derechos 0 bonos; o una combinacién de las opciones anteriores. El resul-
tado en todo caso seria que en cada empresa los costos marginales de
control ambiental serian iguales al impuesto o al valor del derecho (o
bono) de contaminacion en el caso del sistema de tope y mercado. Unas
empresas controlarian mds que otras sus impactos ambientales, pagarian
mds o menos impuestos, o comprarian o venderfan derechos o bonos
de contaminacién. Cada una, buscando su propio beneficio a través de
minimizar costos lograria ser eficiente, y contribuiria, al mismo tiempo
al objetivo social de abatir el deterioro del medio ambiente con el menor
sacrificio econémico posible.

EJEMPLOS SOBRE POLITICAS EXITOSAS DE TOPES Y MERCADOS

* El Sistema Europeo de Comercio de Emisiones derivado del Protocolo de Kyoto.

* El Mecanismo de Desarrollo Limpio del Protocolo de Kyoto.

* El sistema de comercio de emisiones para reducir la lluvia dcida en los Estados Unidos.

» El sistema de topes y transacciones con que redujo y eliminé el plomo en la gasolina
en los Estados Unidos.

# Harvey Jacobs, 2004, Private Property in the 21st Century: The Future of an Amevican Ideal,
Lincoln Institute of Land Policy.
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Ahora, {qué tanto se mejorarian las condiciones ambientales? De-
pendera de la magnitud del impuesto, o bien, de la cantidad de derechos
o bonos de contaminacién que el gobierno decida entregar o subastar
entre las empresas.

Definicion de derechos de propledad

En algunos casos no muy numerosos, también es posible que el Esta-
do defina y asigne —de alguna forma— derechos de propiedad privada sobre
determinado activo, bien o servicio ambiental, como puede ser la fauna
silvestre, una pesqueria, un tiradero de basura o relleno sanitario, infra-
estructura de manejo y tratamiento de aguas; esto, a través de otorga-
miento de derechos, concesiones, contratos o de privatizaciones.
Quienes desearan utilizar o beneficiarse de tales activos ambientales
tendrian que pagar por ello al titular de los derechos de propiedad o nue-
vo duerio, internalizandose asi los costos ambientales. Dados los derechos
de propiedad, las transacciones de mercado revelarian un precio para el
medio ambiente, para los recursos naturales o para la utilizacion de in-
fraestructuras ambientales, siguiendo este mismo ejemplo, representar
un costo para quien lo utilice u obtenga beneficios de ellos. Por tanto,
el andlisis y el resultado seria parecido al caso del impuesto, o de los &o-
nos en un sistema de tope y mercado. Desde el punto de vista del dueio,
el recurso natural o infraestructura seria visto como un active sujeto a

. DEFINICION DE DERECHOS DE PROPIEDAD PRIVADA
COMO INSTRUMENTOS DE POLI{TICA AMBIENTAL

*El sistema de Unidades de Manejo y Aprovechamiento de Vida Silvestre (UMA) en
México, el cual otorga a los propietarios de la tierra los derechos exclusivos para el
aprovechamiento cinegético.

* La definicién de derechos de propiedad privada sobre pesquerias en Nueva Zelanda,
Islandia y los Estados Unidos.

* Concesiones de los servicios de agua a empresas privadas en muchos paises y ciudades,
y en México, en Aguascalientes, Saltillo y Cancuan.

* Concesiones de rellenos sanitarios y/o servicios de aseo urbano en numerosas ciudades
del mundo.
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derechos claros de propiedad, por lo que éste trataria de maximizar sus
beneficios netos, incluyendo, desde luego, la venta v el costo del usuario,
de acuerdo al andlisis presentado anteriormente con el enfoque de la
economia de recursos naturales.

Para concluir esta seccion se antoja sefalar que, contrariamente
a lo que muchos piensan, la economia ambiental de origen o estirpe
neoclasica requiere del Estado como autoridad fiscal, como autoridad re-
guladora, y desde luego, como autoridad judicial que reconoce derechos
de propiedad y hace respetar los contratos entre actores privados. Por
ello, las respuestas que ofrece la economia ambiental a los problemas
del medio ambiente son solo una parte de la solucidn; la otra, debemos
encontrarla en los procesos que llevan al Estado a hacer o a no hacer las
cosas, o a hacerlas de determinada manera y no de otra.

Ahora, después de leer los textos anteriores, se percibe que un fac-
tor critico en la aplicacidn real de la economia ambiental es el cdlculo
de costos y de beneficios ambientales, esencia de las técnicas de evalua-
cion costo/beneficio.** Como sabemos, esto no es nada fdcil, ya que por lo
general los elementos del medio ambiente carecen de propietarios, de
mercados y de precios. Entonces, para poder valuar costos y beneficios
ambientales se recurre a distintas metodologias indirectas (llamadas
contingentes).

Valuacion economica

Las cosas que constituyen al medio ambiente no tienen por lo general
un precio generado por la libre interaccion de la oferta y la demanda;
a pesar de que contribuyen determinantemente en el bienestar de la
sociedad. Es decir, tienen valor, y por esa razdn, y desde la economia
ambiental, con frecuencia se intenta valuarlos econdmicamente para am-
pliar las bases de informacién en el disefio de politicas y en la toma de
decisiones.*3 Cabe insistir que la mayor parte de los bienes y servicios
ambientales no se encuentran representados en los mercados economi-
cos convencionales, por lo que las decisiones que los afectan se toman

#R. Dorfman, 1993, “An Introduction to Benefit-Cost Analysis”, en R. Dorfman y N. Dorfman,
Economics of the Envivonment, Norton.
+0ECD, 2002, Handbook of Biodiversity Valuation: A Guide for Policy Makers, Paris.
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por lo general en ausencia de precios y valores econémicos que reflejen
su escasez.**

Valuar econémicamente bienes y servicios ambientales no es algo
ficil. Sin embargo, y a pesar de las complejidades conceptuales y prac-
ticas de esta tarea, se han desarrollado algunos enfoques que permiten
avanzar en el andlisis econdmico. Tal es el caso del concepto de Valor
Econdmico Total, que es igual a la suma del valor de uso real directo, el
valor de uso indirecto, el valor de opcién y el valor de existencia.

* El valor de uso real directo se deriva de la utilizacién tangible que se da a
los recursos naturales, como por ejemplo, el agua corriente de algun rio,
la madera de un bosque o de una selva o los productos farmacéuticos o
alimenticios que de ellos pueden extraerse.

* Un objeto o valor de uso indirecto serfa la conservacién de suelos y la re-
carga de acuiferos que proporciona un bosque, el control biolégico que
ejerce cierta especie sobre otra, la generacién de nutrientes para pesquerias
costeras por parte de manglares, etcétera.
Adicionalmente a estos beneficios del uso actual, se puede adjudicar a los
bienes y servicios ambientales la capacidad de proveer importantes ven-
tajas en el futuro, lo cual equivaldria al valor de opcion. Por ejemplo, un
bosque tropical posee millones de especies cuya utilidad real es descono-
cida en la actualidad, y es necesario conservar su biodiversidad para no
cancelar opciones de uso en el largo plazo. Este tipo de valor crecerfa en
importancia entre mds sensibles seamos al riesgo y entre mds grande sea
la incertidumbre con respecto a acontecimientos y circunstancias que
puedan afectar al abastecimiento normal de ciertos bienes y servicios.

* Finalmente, el valor de existencia o intrinseco es independiente del valor de
uso real o potencial de cualquier elemento o recurso del medio ambiente
y tiene una importante dimensién moral. Por ¢jemplo, un nimero cada
vez mayor de personas en el mundo siente satisfaccién por el mero hecho
de saber que cierto ecosistema o cierta especie sobrevive y se mantiene en
buenas condiciones, y aun esta dispuesto a pagar (donaciones) o a invo-
lucrarse activamente en trabajos de conservacién. A nadie sorprende ya
el creciente carisma y capacidad de los bosques tropicales, las tortugas,
las ballenas o los grandes telinos, entre muchos otros, para movilizar las

#]J. O’Neill, 1997, “Managing without Prices: the Monetary Valuation of Biodiversity”, en
Ambio, 26: 546-550.
D. Pearce et al., 1991, Blueprint 2, Greening of the World Economy, Earthscan.
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conciencias y los bolsillos de una gran cantidad de ciudadanos y organi-
zaciones. En este tipo de valor no hay ningun sentido utilitario, sino
sOlo una ética metahumana que a veces es dificil de entender para los
antropocentristas irreductibles. Lo anterior ya ha dado origen a numerosos
trabajos de evaluacidn de proyectos y de diseiio de politicas, lo que resulta
promisorio en los paises que lo aplican. El valor intrinseco o de existencia
es, de acuerdo con los estudios disponibles, el componente de valor mds
importante que surge en los andlisis de valuacién econdmica contingente
de ecosistemas.*

Para calcular los valores descritos en los puntos anteriores se recurre
a metodologias como las siguientes:

Disposicion a pagar o a aceptar un pago (willingness to pay y willingnes to
accepr) referido a la conservacion o pérdida de algun activo natural, la cual
se cuantifica por medio de cuestionarios o encuestas directas a consumi-
dores, propietarios de tierras o habitantes afectados o potencialmente
afectados. Esta técnica se puede aplicar, por ejemplo, para valores pai-
sajisticos y recreativos, o ecosistemas y especies que pudieran ser altera-
dos por algin proyecto de infaestructura.

Cuantificaciéon de los gastos defensivos por dafios ambientales; esto es, de
los gastos requeridos para compensar o reparar los dafios causados por
algin proceso de deterioro ambiental. Un buen ejemplo seria el costo de
atender enfermedades respiratorias provocadas por la contaminacién at-
mosférica en alguna ciudad.

Valoracion de bienes complementarios a los bienes y servicios ambienta-
les, como pudiera ser la madera de un bosque, o el valor de una presa que
perderia su funcionalidad por sedimentacidn si se destruyeran los bosques
que protegen a la cuenca correspondiente.

Desagregacién del precio de algun bien o servicio; a través de identificar
los componentes en el precio de un bien o servicio que guardan relacién
con los factores ambientales relevantes (hedonic approach). Por ejemplo,
seria factible comparar el precio de dos inmuebles (terrenos o casas) si-
milares en extension y calidad, pero ubicados en zonas con valores am-
bientales distintos; uno en una zona con paisaje degradado, y otro en una

#T.H. Stevens, ]J. Echeverria, R.J. Glass, T. Hager y T.A. More, 1991, “Measuring the
Existence Value of Wildlife: What do CVM Estimates Really Show?”, en Land Economics, 67:
390-400.
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zona con paisaje pristino. La diferencia en precio podria ser atribuida al
valor del paisaje.

* Aproximacion de valores ambientales por el costo que tendria la restau-
racién de condiciones originales o aceptables desde el punto de vista de
los estdndares existentes. Por ejemplo, ¢l costo de recuperar un manglar
destruido por la construccion de una marina.

Metodologias como las anteriores para estimar econémicamente el
valor de los elementos, y bienes y servicios ambientales han permitido la
construccion de nuevos esquemas de contabilidad nacional que, aunque
indicativos y preliminares, ofrecen una_perspectiva interesante sobre el
medio ambiente en los sistemas de andlisis econdmico. Existen ejercicios
de contabilidad nacional integrada en distintos paises, en los cuales se
le deduce al r1B el valor de activos ambientales degradados por la activi-
dad econémica, en forma de depreciacién de capital natural o ecoldgico;
por ejemplo, bosques, y agua.*” Debe destacarse aqui, que la cuantifica-
cion de las variables ambientales representa un enorme reto conceptual
y metodolégico.

Sin embargo, la mayor parte de la informacién ambiental que
realmente interesa quiza tiene que mantenerse en unidades fisicas im-
posibles de traducir a magnitudes monetarias. De ahi que un sistema
integrado de contabilidad requiera forzosamente tanto de cuentas fisicas
como monetarias, las cuales se complementan entre si para permitir una
descripcién util de las interacciones entre la economia y el ambiente.

No cabe duda que el desarrollo de conceptos y metodologias de
valuacion contingente de bienes y servicios ambientales, as{ como la
construccion de sistemas integrados de contabilidad econémica y am-
biental representan un esfuerzo significativo y util. Sin embargo, es
preciso reconocer en ello dificultades tedricas importantes. Veamos:
un precio es un pardmetro de medida que expresa la manera en que los
individuos valdan la multiplicidad de atributos que tienen los biencs
y servicios. El concepto valuar describe actividades de procesamiento
de informacion en las que el resultado final es algin tipo simplificado de
métrica.

+U.N. Statistical Office, 1992, sv4a Draft Handbook on Integrated Environmental and Economic
Accounting, Nueva York.
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Al valuar, los individuos sopesan o ponderan cada atributo por me-
dio de dos conjuntos de informacién o vectores. Uno de ellos describe
los atributos de cada objeto y el otro, las ponderaciones de cada atributo
en funcién de las preferencias individuales. Sin embargo, este proceso
de calculo puede no ser operativo debido a informacién insuficiente. En
primer lugar, por la dificultad de observar y ponderar los atributos del
objeto de decisidn; en segundo lugar, por caracteristicas inconmensura-
bles del objeto. Por dltimo, puede generarse un problema de informa-
cién debido a que las caracteristicas de ciertos bienes y servicios se rela-
cionan entre si 0 con otros bienes, lo que impide una distincion precisa
entre atributos y ponderaciones.*

Este es el caso de la biodiversidad y de los bienes y servicios ecolégi-
cos que ofrece, y que dependen de muchas funciones interrelacionadas,
incluyendo sistemas de soporte bioldgico y biofisico, e interdependencia
entre especies. Se trata de mecanismos integrados, donde el valor de cada
componente no puede ser entendido sin tomar en cuenta su participacion
dentro del todo, siendo muy dificil interpretarlo como unidad discreta
y susceptible de valoraciéon econdémica individual. Incluso, esto puede
ser imposible en un contexto en donde se desconoce la contribucién
precisa de cada elemento en el ecosistema, lo cual es bastante frecuente.
Por ejemplo, varios ciclos biofisicos no se hacen evidentes sino hasta que
desaparecen o son destruidos algunos o todos sus componentes, y es slo
en ese momento cuando descubrimos sus alcances e implicaciones verda-
deras. Como se ve, las dificultades que existen para interpretar los bienes
ambientales en términos monetarios son formidables.

‘Ademas, la dimension moral de muchas decisiones que deben tomar-
se con respecto al medio ambiente o a los ecosistemas naturales genera
otros problemas, en la medida en que las posibilidades de comparacién
o intercambio entre diferentes valores ¢ticos son muy limitadas, o de
plano inexistentes. Mds todavia, esta dimension moral es tan importante
que la sociedad tiende a rechazar la interpretacién monetizada o mercan-
til del medio ambiente. Las complicaciones son también infranqueables
si aceptamos, de acuerdo con estudios de valuacién contingente, que el
valoy de existencia o intrinseco llega a ser la principal razén por la cual Jas

#A. Vatn y D. Bromley, 1995, “Choices without Prices without Apologies”, en D. Bromley,
The Handbook of Envir ental Ec ics, Blackwell.
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personas apoyan iniciativas de proteccion ambiental, especialmente de
conservacion, aun tratindose de especies con un alto valor de uso.*

Independientemente de las complejidades sefaladas, es imprescindi-
ble advertir que los resultados de una valuacién econémica de ecosistemas
o de sus bienes y servicios ambientales, van a depender de los derechos de
propiedad que existan o puedan establecerse sobre los mismos, lo que
adiciona un elemento sustantivo mas de imprecisioén o incertidumbre.
Por ejemplo, el valor de una selva tropical para los propietarios de la
tierra, seguramente va a diferir del valor que a esta misma selva tropical
puedan atribuirle los habitantes de las ciudades o de otros paises.

Por otra parte, el valor atribuido a ecosistemas, especies o bienes y
servicios ambientales va a ser siempre relativo a contextos sociales espe-
cificos, en los cuales se encuentran las bases y posibilidades reales para
tomar decisiones colectivas e individuales en ausencia de precios y de
mercados. Si bien es cierto que las preferencias que inducen las decisiones
individuales radican en la mente de los individuos, también es verdad
que la configuracion de tales preferencias depende de instituciones y de
procesos sociales. Por lo tanto, las preferencias individuales evolucionan
de manera continua como resultado de mecanismos culturales y de so-
cializacion, y de las limitaciones o incentivos establecidos por el marco
institucional predominante en cada sociedad.

Puede decirse entonces que el desafio real no es exactamente medir
la disposicién a pagar sobre cada elemento del medio ambiente, sino
crear los sistemas que permitan a los individuos y a la sociedad expresar
adecuadamente sus preferencias al respecto de los elementos del medio
ambiente. Los sistemas o mecanismos de expresion de preferencias am-
bientales pueden consistir en nuevos mercados o en decisiones politicas
que orienten la actuacién de los gobiernos.

De todas maneras, y a pesar de sus dificultades y limitaciones, no
deben subestimarse algunas posibilidades que ofrece la valuacién eco-
nomica de los bienes y servicios ambientales. En ocasiones, un buen
gjercicio de valuacién econdmica puede ser capaz de ofrecer argumentos
muy persuasivos a favor de la conservacion de la naturaleza o del control
de la contaminacién, Cuando se toman decisiones econdémicas, serd util

#T.H. Stevens et al., 1991, op. cit.
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plantear el interés ambiental en el mismo lenguaje que utilizan econo-
mistas, administradores o financieros. Sin embargo, aun en este caso ha-
bra problemas para hacer valer los beneficios de la conservacion, debido
a que por lo regular éstos son difusos y en forma de bienes prblicos, lo
que hace que cuenten muy poco en las decisiones individuales. Por eso
no es recomendable, por ejemplo, que sélo a través de un ejercicio de
valuacién econdmica de ecosistemas y de bienes y servicios ambientales
se pretenda determinar una asignacion optima de la tierra en distintos
usos, aun y cuando los valores obtenidos sean muy considerables.*

Dadas todas las razones expuestas con anterioridad, debemos ser
humildes en este campo, y normalmente, conformarnos con utilizar la
valuacién de los ecosistemas y de bienes y servicios ambientales como un
ejercicio académico o técnico, 0 como una herramienta analitica com-
plementaria.

SOR. Nasi et al., 2002, Forest Ecosystem Services: Can They Pay Our Way Out of Deforestation?,
Yakarta, CIFOR.



Capitulo 3

Sustentabilidad

Foonomua v susientabilidad

HEeMOs HECHO evidente en secciones anteriores que la idea de sustenta-
bilidad es heredera legitima en la historia del pensamiento econémico y
que esta disciplina ofrece mecanismos analiticos muy poderosos para
procesar intelectualmente las implicaciones del desarrollo sustentable,
asi como para darles una expresion cuantitativa. Mds todavia; no sélo es
amplio el consenso existente al respecto de que los problemas ambien-
tales significan a largo plazo impedimentos al desarrollo econémico,
sino que en tiempos recientes se han documentado de manera cada vez
mds formal las interacciones entre la solidez y eficacia de las politicas
ecoldgicas con la competitividad a escala nacional y microeconémica, y
con los niveles de bienestar alcanzados por distintos paises.®!

Adicionalmente, temas que antes se ubicaban exclusivamente en el
dmbito de interés de la economia, como el de la politica fiscal,>? el co-
mercio,? la actividad del sector financiero,’* etcétera, se han ido enla-
zando a los procesos ambientales, y consecuentemente a la idea de
sustentabilidad.

Por tanto, la asociacién entre economia y sustentabilidad no sélo
es casi inevitable desde el punto de vista analitico y de disefio de poli-
ticas publicas, sino que viene a complementar importantes anteceden-

51 Daniel Esty, Levy Marc, Tanja Srebotnaj y Alexander Sherbinin, 2005, Environmental Sus-
tainability Index: Benchmarking National Envivonmental Stewardship, Yale Center for Environmental
Law and Policy.

520ECD, 1997, Environmental Taxes and Green Tax Reform, Daris.

S30ECD, 1996, Subsidies and Envivonment, Daris.

8¢ Dexia Kommunalkredit, 2004, Analysis of Stock Market Performance of wecsD Members,
WBCSD.
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tes en la historia del pensamiento econémico, y a proseguir con los
avances logrados por la economia de recursos naturales y la economia
ambiental.

Ya hemos presentado de manera muy sucinta las interpretaciones
que la economia de origen neoclisico ha ofrecido del uso de los recursos
naturales y de los problemas ambientales (a través de la economin de ve-
cuvsos naturales y de la economin ambiental). Se trata de aportaciones
importantisimas, sin las cuales serfa imposible entender la logica de las
decisiones humanas que afectan a la naturaleza, ni tampoco contar con
bases firmes sobre las cuales construir politicas publicas sélidas.

Sin embargo, no es todo. Como ya vimos, la economia de recursos
naturales y la economia ambiental buscan la eficiencia; pero la eficiencia,
siendo necesaria, no es sinébnimo o condicion suficiente para la sustenta-
bilidad, que es el tema que en realidad nos preocupa. Algunas de las
razones pueden enumerarse de la siguiente forma:

* La eficiencia implica el agotamiento de los recursos no renovables, sin
prever el desarrollo de alternativas que los sustituyan.

* La eficiencia puede coexistir con la extincién de poblaciones especies.

* La eficiencia no asegura por sf misma que se conserven acervos represen-
tativos y funcionales de los ecosistemas naturales.

* Los ecosistemas y los bienes y servicios ambientales carecen por lo gene-
ral de propietarios, mercados y precios, por lo que no pueden generarse
asignaciones eficientes para ellos de manera espontdnea.

Ademds de lo anterior, hay otras razones que obligan a ir mds alla
de la economia de recursos naturales y de la economia ambiental. Cada
vez es mds transparente la influencia reciproca entre calidad ambiental
—incluyendo eficacia en el manejo de recursos naturales— y distintos fac-
tores socio-econdémicos ¢ institucionales, tales como el bienestar social,
pobreza, presiones demograficas, distribucion del ingreso, derechos de
propiedad, funcionamiento del gobierno, heterogeneidad de actores,
marco regulatorio, costos de transaccion, capital humano, competitivi-
dad y grado de apertura econémica. Por todo ello, si se quiere construir
un marco de referencia para la sustentabilidad que sea relevante y apli-
cable al mundo real, serd indispensable conjugar factores econémicos e
institucionales con variables ambientales, aunque siempre, éstas tltimas
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deben mantenerse como el nuicleo de nuestro interés. Es preciso advertir
que si no garantizamos la centralidad de lo ambiental en el analisis y en
las politicas publicas (obviamente ambientales y de sustentabilidad) se
perderia rigor intelectual y eficacia. Estemos alerta de que en ocasiones
se utiliza el concepto desarrollo sustentable sélo como etiqueta sugerente
para discusiones e iniciativas que pertenecen a otras esferas politicas o
ideoldgicas que poco tienen que ver con el medio ambiente, y que aun
pudiendo ser vilidas deben ser abordadas con medios propios y fines
explicitos.

Aparte de esta advertencia y recapitulando, reiteramos que el tema
de la sustentabilidad es heredero legitimo dentro de la historia del pen-
samiento economico, y que las aportaciones de la economia de recursos
naturales y de la economia ambiental son indispensables para su analisis.
Sin embargo, también es preciso admitir sus limitaciones e ir mds alld
de los conceptos en los que se basan ambas disciplinas. En este sentido,
ahora precisaremos algunas ideas o conceptos adicionales que son nece-
sarios para abordar la sustentabilidad con una perspectiva econémica.
Estos se refieren al largo plazo y a las generaciones futuras, al capital
ecoldgico y a umbrales que deben respetarse en cualquier escenario real de
desarrollo sustentable.

4 largo plazo y las generaciones futuras

El término desarvollo sustentable se ha convertido en un concepto maes-
tro que liga la atencién eficaz a problemas ambientales con expectativas
o procesos de tipo econémico, social y politico con una visién de largo
plazo y de solidaridad con generaciones futuras. De hecho, como ya
lo comentamos, el desarvollo sustentable o \a sustentabilidad se definieron
originalmente como procesos que permiten a las genevaciones actuales
satisfacer sus necesidades sin comprometer la capacidad de futuras generacio-
nes de hacer lo propio.

Sin embargo, es indispensable un enfoque mds claro sobre el tema de
la sustentabilidad a través de definiciones mas precisas u operativas. Una
que consideramos potencialmente muy util establece que “el desarrollo
sustentable implica no comprometer el sustrato biofisico que lo hace po-
sible, de tal forma que se transmita a las generaciones futuras un acervo
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de capital (ecoldgico, econdmico, humano, etcétera) igual o superior al
que ha tenido en disponibilidad la poblacién actual”.s

En todo caso, se ve como el futuro a largo plazo es algo consus-
tancial al concepto de sustentabilidad o desarrollo sustentable. Abor-
dar el futuro no inmediato y el interés de las generaciones por venir
de manera adecuada, sin embargo, requiere de mucho mas que tasas
de descuento, instrumento utilizado normalmente en ¢l andlisis econé-
mico y financiero para evaluar decisiones y proyectos a lo largo del
tiempo. El problema con las tasas de descuento es que, aunque sean
pequenas, hacen que el largo plazo no importe o importe muy poco
en las decisiones.

Por ello, es necesario establecer puentes analiticos mds sélidos entre
las decisiones actuales y sus costos y beneficios futuros en el largo plazo.
Esto intentaremos hacer mas adelante.

Capital ecologico

Como sabemos, ¢l capital es un factor fundamental para el crecimiento
de la economia, y por tanto para el desarrollo. De hecho, cualquier

TASAS DE DESCUENTO Y EL FUTURO A LARGO PLAZO

Cualquier tasa de descuento prictica, aun aquellas relativamente pequefias, harfan que
costos y beneficios futuros lejanos fueran irrelevantes para la toma de decisiones en la
actualidad. Por ello, es necesario un enfoque distinto para darle tratamiento al largo
plazo.

Veamos: un costo ambiental catastréfico previsible dentro de 80 afios, por ejemplo,
equivalente al PIB total de México en la actualidad (700,000 millones de ddlares), con una
tasa de descuento del 5 por ciento anual tendria un valor presente casi 50 veces menor:

7 x 101/ (1 + 0.05)% = 1.4 x 10%°

Dicho de otra forma, los 700,000 millones de délares dentro de 80 afios se reducen a
14,000 millones en la actualidad, costo que, visto desde ahora, no pareceria catastréfico. Es
claro aquf cdmo las tasas de descuento penalizan y hacen poco relevante al largo plazo.

5 H. Daly, 1991, “From Empty World Economics to Full World Economics”, en R. Goodland
et al., Envir rtally Sustainable Ec ic Development: Building on Brundtland, Paris, OECD.
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modelo de crecimiento o funcién de produccién tienen al capital como
un argumento central, junto con el trabajo humano y otros factores,
entre los que frecuentemente se cuentan la tecnologia y el capital huma-
no. Aqui planteamos que en una funcién de produccién también debe
incluirse al capital ecoldgico como insumo o en cualquier funcién de pro-
duccidn, junto con los acervos existentes de capital fisico (K), el trabajo
humano (L), y el capital humano (H). Consideremos entonces la si-
guiente funcioén de produccion, en donde y. representa el nivel de ingre-
so o de producto bruto para una sociedad determinada:

Y = F(K)Lt)Htjat)

El capital ecoldgico representado en la expresion anterior por ges un
conjunto de sistemas biofisicos que desempefian una gran cantidad de
Sfunciones ambientales o que ofrecen numerosos recursos naturales y bienes
y sevvicios ecoldgicos. Entre ellos se cuentan el agua, el suelo, aire limpio,
recursos naturales renovables, alimentos, regulacion climdtica, biodiver-
sidad, y dilucién de emisiones, descargas y residuos. Por cierto, todos se
presentan casi siempre en forma de bienes publicos, lo que significa por
un lado que no puedan —por lo general- ser ofrecidos a través de los
mecanismos normales de mercado, y por otro, que se requiera de la
accién colectiva o la intervencion del Estado para asegurar su oferta;
cuestiéon que abordaremos en su momento. El desarrollo sustentable
implica que todas las funciones y bienes y servicios ambientales perma-
nezcan en disponibilidad operativa a lo largo del tiempo, aunque existan
posibilidades para que éstas sean sustituidas o suplidas por capital cons-
truido por el hombre, como puede ser el caso de cierta infraestructura
(plantas de tratamiento de aguas residuales, diques, equipos de control
de contaminacion, etcétera).

De acuerdo al nivel de actividad econdmica sobre el territorio, a las
tecnologias disponibles, al tipo de instituciones prevalecientes, a las pre-
siones demogridficas y a los patrones de consumo de la poblacién, las
funciones ambientales que presta el capital ecoldgico pueden cancelarse
debido a sobreexplotacién o agotamiento o incluso, debido a la destruc-
cién de los ecosistemas que las generan. El hecho de que los ecosistemas
y recursos sean finitos, al igual que sus capacidades de ofrecer bienes y
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servicios ambientales, plantea en mayor o menor medida condiciones de
escasez. La escasez nos fuerza a ubicar estos temas dentro del dmbito de la
economia como disciplina, que precisamente trata sobre la asignacion
de recursos escasos.

Como se establecio en el capitulo anterior, la economia de tradicion
neocldsica ticitamente asumié durante mucho tiempo que la tierra y los
recursos naturales (para nosotros el capital ecoldgico representado por o)
y el capital construido por el hombre (K) eran sustitutos. Por ello, a
largo plazo no importaba la sobreexplotacién o el agotamiento de los
primeros: la escasez de uno no imponia limites a la productividad del
otro. Dicho de otra forma; no operaba a largo plazo el principio de
rendimientos decrecientes con respecto al medio ambiente. Los modelos
de crecimiento consideraban que el avance tecnolégico siempre encon-
trarfa o “crearia” nuevos recursos cn sustitucion de los que se fueran
agotando.

Sin embargo, la evidencia sobre los procesos de deterioro ecologico
ha venido a demostrar otra cosa: que el capital construido y el capital
ecoldgico son mds complementarios que sustitutos a nivel global y que, por
tanto, no puede pensarse en una economia totalmente artificial que pres-
cinda de la corriente de bienes y servicios ofrecida por la naturaleza.

Cada dfa es mds evidente que hemos pasado de una era en la que el ca-
pital construido por el hombre era el tnico factor limitante del desarrollo,
a otra etapa en que el capital ecolégico remanente se convierte en otro
tactor restrictivo, ya en algunos sectores mas importantes ain que el ca-
pital construido. En estas circunstancias, el mds elemental sentido comuin
prescribiria maximizar la productividad del factor mds escaso e incremen-
tar su oferta, a través de medidas de restauracién y conservacion.

En un interesante debate sobre la sustentabilidad que desde hace
afios protagonizé el premio Nobel de Economia Robert Solow, se afir-
mo que un proceso sustentable de desarrollo no es solo necesariamente
aquel que conserva todos y cada uno de los elementos de los sistemas
biofisicos.* En realidad se reconocié la posibilidad de reemplazar cual-
quier elemento o sistema natural que haya sido eliminado o deteriorado
por capital construido por el hombre y capaz de cumplir funciones am-

S6Robert Solow, 1974, “The Economics of Resources or the Resources of Economics”, en
American Economic Review, nm. 66, pp. 1-114.
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bientales similares (por ejemplo, infraestructura ambiental a cargo del
tratamiento de aguas residuales que sustituya la capacidad natural de
depuracién de algiin cuerpo de agua). Lo que importa en esta perspec-
tiva es conservar el potencial para producir los bienes y servicios que las
generaciones actuales y futuras requieran —incluidos los bienes y servi-
cios ambientales— y que un cierto nivel de bienestar pueda mantenerse
a muy largo plazo (cualquiera que sea la medida de bienestar que use-
mos). Aqui queda implicita, necesariamente, la condicion de una amplia
posibilidad de sustitucion entre diferentes tipos de capital (ecolégico,
econémico, humano, etcétera).

Dado que el acervo total de capital establece las potencialidades rea-
les de produccidn, y por tanto para que la sociedad logre distintos niveles
de bienestar, la regla fundamental para la sustentabilidad seria que /a
suma total de los difeventes acervos de capital no decline en términos per cdpi-
ta a lo largo del tiempo. El aumento de poblacién demanda, bajo esta
logica de sustentabilidad, un incremento consecuente en el acervo de
capital, o bien, en el progreso tecnolégico. En tales términos se estable-
ce un obligado nexo adicional entre el andlisis econémico y el andlisis de
los procesos ambientales.

Como es légico, las posibilidades de sustitucion entre los diferentes
tipos de capital van a justificar diferentes posiciones politicas y éticas en
torno al desarrollo sustentable. En un extremo, éstas se van a magnificar
o a sobrestimar, dando origen a una posicién, dirfamos, mds desarrollis-
ta (sustentabilidad debil). En el otro extremo del espectro, desde una
posicién conservacionista las posibilidades de sustitucién tenderdn a
minimizarse (sustentabilidad fuerte).5” Sin embargo, en el espacio inter-
medio habrd sin duda un conjunto muy amplio de opciones surgidas
dentro de contextos regionales especificos en términos de preferencias
sociales y cultura, tecnologias y tipos de ecosistemas o sistemas biofisi-
cos predominantes. Si bien en ello no puede aplicarse un criterio univer-
sal, es indudable que debe conservarse un acervo minimo critico de
capital ecolégico. Un buen ejemplo de ello serfa una extensién minima
de dreas naturales protegidas, como lo son los parques nacionales y las
reservas de la biosfera, ademas de los corredores biolégicos indispensa-

$D. Pearce et al., 1991, op. cit.
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bles para mantenerlos interconectados, con la finalidad de garantizar la
supervivencia de poblaciones y especies y la continuidad de procesos
evolutivos. Este acervo minimo de capital natural serfa una restriccién
infranqueable, ante la imposibilidad de mantener poblaciones viables de
todas las especies en ambientes o condiciones artificiales (conservacién
ex-sitn).

Es util anadir que la sustitucién entre el capital producido por el
hombre y el capital ecologico puede ser algo real dentro de ciertos li-
mites, bajo la condicién de que el medio ambiente se considere sdlo
como un insumo para la produccién. De ser éste el caso podria darse
su reemplazo total por infraestructura, equipos, maquinaria, tecnolo-
gia, servicios y otros insumos desarrollados por la sociedad. Sin embar-
go, y felizmente, la verdad es otra: el medio ambiente tiene un valor
intrinseco en si mismo, y se disfruta, aprecia, valora y utiliza como pa-
trimonio, activo, acervo o stock existente; no sélo como insumo para
la produccién. Dicho de manera técnica, el medio ambiente es un ar-
gumento en si mismo importante en las funciones de utilidad de los
individuos y de la sociedad, y no sélo como algo que se usa, explota o
consume. El e¢jemplo mds claro y elocuente es la biodiversidad, cuya
existencia provee de bienes y servicios ambientales vitales, y ademads es
valorada por derecho propio como resultado de preferencias y valores
morales o éticos.

Umbrales

Hay razones muy poderosas para conservar el capital ecolégico, y por
tanto, para respetar principios restrictivos en su sustitucion por capital
producido por el hombre. Entre estas razones restrictivas podemos citar
las siguientes:

* El mantenimiento de funciones ambientales bdsicas relacionadas con ca-
pacidades de asimilacién, capacidades de carga, capacidades de renova-
cién o regeneracién de ecosistemas y sistemas biofisicos, hdbitat m{nimo
para asegurar viabilidad a poblaciones y especies, etcétera.

* Su importancia como productor u oferente de recursos naturales econd-
micamente valiosos que satisfacen necesidades de consumo.

* Su importancia patrimonial como acervo o como stock.
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* Necesidades de dotacién minima regional o local de bienes y servicios
ambientales.

Preferencias culturales, éticas, estéticas, escénicas o paisajisticas asociadas
a los valores intrinsecos de la naturaleza apreciados crecientemente por
las sociedades humanas.

La incertidumbre, las propiedades cadticas y la complejidad casi infinita
de los ecosistemas y de muchos ciclos biogeoquimicos vitales. Esto es,
eliminar o reducir excesivamente el acervo de capital natural o de capital
ecolégico, independientemente de las posibilidades de sustitucién a corto
plazo, plantea riesgos potencialmente muy grandes que son muy dificiles
o imposibles de prever dada la incertidumbre y la formidable complejidad
inherente en los procesos ecoldgicos naturales.

Por ejemplo, es innegable la necesidad de establecer y respetar um-
brales en la apropiacién que las sociedades humanas hacen de la produc-
tividad primaria neta del territorio o del espacio vital a escala global, o
de paises o de regiones. El caso es perentorio: se estima que actualmen-
te mas del 40 por ciento de esta productividad primaria del planeta es
capturada por el hombre, quedando cada vez menos recursos y espacios
naturales como habitat para especies y ecosistemas y para la continuidad
de los procesos evolutivos.®®

{Quién define los umbrales, y quién y cémo los hace respetar? In-
tentaremos responder a esta pregunta mds adelante, sin embargo, puede
anticiparse que los umbrales han de ser definidos a través de procesos
de decision colectiva, en los cuales contardn tanto preferencias indivi-
duales y sociales como lo que nos puedan decir la ecologia y las ciencias
ambientales; se tratard de una conjuncién virtuosa entre ciencia y poli-
tica. Una vez definidos los umbrales, dentro de ellos podrian desenvol-
verse ¢ interactuar de manera libre la iniciativa individual, las actividades
econdémicas y los procesos sociales. Los umbrales garantizarian la no
trasgresion de puntos de irreversibilidad y evitarian la sobrecarga de los
sistemas naturales mas alld de sus tasas de renovabilidad y capacidades de
asimilacion; por tanto, garantizarian la sustentabilidad del desarrollo.

En la prictica, y en términos econémicos, los umbrales introducen
una situacién formal de escasez en una gran variedad de recursos y fac-

8 PM. Vitousek et al., 1986, “Human Appropriation of the Product of Photosynthesis”, en
Bioscience 34(6), pp. 368-373.
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tores del medio ambiente. La escasez da origen, como ya vimos, a una
renta para quienes tengan derechos de propiedad sobre los recursos
naturales o activos ambientales. Estos vecursos escasos y la renta deben ser
manejados de manera eficiente y equitativa. En ello, la economia puede
ayudarnos mucho.

Es preciso advertir que los wmbrales no deben considerarse necesa-
riamente como barreras absolutas e infranqueables, sino como puntos
de inflexion en las funciones de costo, mds alld de los cuales el monto
de la remediacidn, reconstruccidén o inhabilitacién de las funciones
ambientales presentan un escalamiento notable. Es obvio que la tecno-
logia flexibiliza estos umbrales o limites, y puede incrementar las po-
sibilidades de sustitucion entre el capital ecolégico y la infraestructura
creada por ¢l hombre, y también, puede permitir un mayor nivel de
actividad econémica dentro de los limites ecolégicos que significan los
umbrales.

Por ejemplo, la tecnologia puede traer una desmaterializacion del
consumo;, ¢l desacoplamiento del nivel de produccién (o de crecimiento
del p1B) con respecto a la contaminacién y al uso de recursos naturales;
una mayor eficiencia en el uso del espacio vital y del territorio tanto en
el dmbito rural como urbano; energias renovables y no contaminantes;
eficiencia en el uso de recursos naturales; sustitucién de recursos que
se agoten; restauracion de ecosistemas y sistemas biofisicos; y, el reuso,
la renovacidn y el reciclaje de materiales. Es concebible, idealmente,
que el progreso tecnolégico extienda muchos umbrales y abra posibili-
dades de desarrollo econémico que puedan llegar a ser infinitas para
todo fin préctico. Un ejemplo de lo anterior lo podemos encontrar en
indicadores de desacoplamiento, los cuales representan relaciones entre
variables de impacto ambiental y variables de actividad econémica.
Estas pueden expresarse como cocientes o proporciones y se han cal-
culado para paises miembros de la 0EcD. Muchos de ellos muestran
tendencias a la baja. Enseguida se ofrecen algunos posibles indicado-
res de desacoplamiento.

Un indicador ilustrativo de desacoplamiento, para el caso de Méxi-
co, es cémo ha mejorado y tiende a seguir mejorando la calidad del aire

$°0ECD, 2002, Indicators to Measure Decoupling of Environmental Pressure from Economic Growth,
Paris.
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EJEMPLOS DE INDICADORES DE DESACOPLAMIENTO
ENTRE DESARROLLO ECONOMICO E IMPACTO AMBIENTAL

* Emisiones totales de CO, por PIB o PIB per cdpita
* Calidad del aire relativamente al consumo de energia o el PIB nacional o regional

* Proporcién de poblacién no conectada a drenajes con sistemas de tratamiento (na-
cional o regional)

* Consumo aparente de plaguicidas y fertilizantes por pib agropecuario (nacional,
regional)

* Volumen de aguas residuales no tratadas con relacién al pib o a la poblacién total
(nacional, sectorial, regional)

* Residuos municipales generados con relacién al consumo privado final

* Consumo de agua (extracciones) con relacién al PIB (nacional, sectorial o regional)
* Tasa de desforestacién con relacién al PiB (nacional, agricultura, regional)

* Volumen de produccién forestal no obtenida de plantaciones con relacion al total

* Porcentaje de pesquerias en declinacién o sobrexplotadas con relacién al valor o
volumen total de produccidén pesquera

* Porcentaje del territorio sin cobertura de ecosistemas naturales con relacién al pib
(nacional, regional)

» Frontera agropecuaria con relacién al P18 o a la poblacién total (nacional, regional)

* Superficie urbanizada con relacién al PIB o a la poblacién total (nacional, regional)

en la Zona Metropolitana del Valle de México, a pesar de un incremen-
to sostenido del PIB a lo largo del tiempo. Esto es resultado de diversas
politicas relacionadas con cambios de combustibles y normatividad so-
bre las emisiones de los vehiculos, principalmente.

Un modelo economico de sustentabilidad

Después de presentar conceptos como los anteriores (largo plazo, capital
ecoldgico y umbrales), que son indispensables para abordar la sustentabi-
lidad o el desarrollo sustentable desde una perspectiva econémica, po-
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ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO
CALIDAD DEL AIRE (IMECA) Y PIB
INDICES 1990-2015 (2005-2015 PROYECTADO)
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miento y sustentabilidad, México.

dremos formular un modelo que nos represente objetivos y condicio-
nes para lograrlo. Para ello es preciso hacer algunas consideraciones
adicionales.

En primer lugar, debemos afirmar que las decisiones y elecciones de
los individuos que determinan las relaciones entre la sociedad y la natu-
raleza se incuban en el mundo subjetivo de las preferencias humanas. Las
preferencias humanas son el dato fundamental a partir del cual operan
las herramientas de andlisis econémico. Un supuesto crucial en este es-
quema es que los individuos, tanto productores como consumidores,
son racionales y que en sus decisiones tratan siempre de lograr los maxi-
mos beneficios netos posibles de acuerdo a sus preferencias y a los costos
que deben de asumir para satisfacer sus deseos. Aqui, es importante tomar
nota de que no se prejuzga sobre el tipo o naturaleza de las preferencias
o de las cosas que los individuos quieren o ambicionan, y también, que
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en todo caso, éstas dependen en buena medida de un contexto social,
cultural e institucional.

En segundo lugar, digamos que las preferencias de las personas de-
finen la forma y el contenido de fiunciones de utilidad, que representan la
jerarquia e intensidad con que se desea o prefiere ciertas cosas en relacién
a otras. Una funcién de utilidad es una abstraccién matemdtica en don-
de la utilidad (U) depende por un lado, de la cantidad disponible de una
serie de satisfactores (X;) en donde se puede incluir cualquier clase de
bienes y servicios (incluidos, desde luego, los ambientales); y en segun-
do lugar, de pesos o de ponderaciones relativas de cada cosa que se
desea o prefiere con respecto a las demds. Entonces, una funcién de
utilidad puede escribirse de la manera que sigue:

U = u(xi, x2, X3......... Xp)

En tercer lugar, es importante aclarar que en una economia de mer-
cado, las funciones de utilidad se conjugan con el presupuesto (o ingre-
sos monetarios) de que dispone cada individuo, y con el sistema de
precios, para generar patrones O finciones de demanda por distintos bie-
nes y servicios. Técnicamente, estas funciones de demanda se derivan de
la maximizacién de la funcién de utilidad de acuerdo a los precios vigen-
tes, sujeta a la restriccion presupuestaria que enfrente cada actor econé-
mico. Esta es la forma como el aparato analitico neocldsico modela las
decisiones de los consumidores en una economia.

También existen fisnciones de oferta de cada bien o servicio produci-
do, que se generan con base en funciones de produccién en donde in-
tervienen insumos, capital y trabajo, y sus precios respectivos, en un
contexto de maximizacién de beneficios netos o utilidades por parte de
empresas o productores. Los precios surgen tedricamente de la interac-
cién entre las funciones de demanda y de oferta en mercados perfecta-
mente competitivos, y representan el cédigo o sofiware de asignacion de
recursos en una economia.®

% Como puede observarse, se trata de un mecanismo cerrado que puede ensamblarse en un
modelo de equilibrio general. Los precios se generan de manera enddgena en un sistema de funcio-
nes (o ecuaciones) simultineas que representan diferentes mercados en la economia, como son los
de bienes y servicios, de trabajo y de capital. Huelga decir que para que todo opere satisfactoriamen-

te es necesario que todas las funciones tengan ciertas propiedades matematicas que les permitan ser
maximizadas; esto es, deben ser convexas, continuas y diferenciables entre otras condiciones.
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Con el fin de construir una argumentacion ordenada e ilustrativa,
supongamos una funcién de utilidad (U) que depende sélo del consumo
(¢) de un activo ambiental o recurso natural a lo largo del tiempo (), el
cual serfa una modalidad de capital ecoldgico.

U, = u(c)

En una versién muy elemental, los recursos naturales consumidos
son activos o recursos finitos como por ejemplo, un bosque, el petré-
leo o el gas natural, o algin mineral, o bien, de las capacidades de
absorber o asimilar contaminantes que puedan tener un rio, una lagu-
na, el mar o la atmésfera de una ciudad, de una regién o del planeta.

Tratemos ahora, inicamente, de encontrar la trayectoria eficiente de
consumo del recurso natural o activo ambiental, de tal manera que se
maximice la #tilidad durante todo el periodo considerado. La tinica res-
triccién es que la cantidad total consumida a lo largo del tiempo no
exceda al volumen del acervo o stock inicial del recurso natural (so).
Esta funcién de utilidad es intertemporal, es decir, en cada periodo ()
hay un cierto uso o consumo, el cual produce una determinada utilidad
que se descuenta por medio de una tasa de descuento J para poderla
evaluar en el presente. Entre mds grande esta tasa de descuento, mds se
penaliza a la utilidad futura.

-]

u(c:)
axof(l + dy

sujeto a

J.C;SS()
0

(Es importante saber que la tasa de descuento es mayor en condicio-
nes de pobreza e incertidumbre y menor cuando existe seguridad eco-
noémica, certeza juridica y respeto a los derechos de propiedad; cosa que
detallaremos mds adelante).

Cabe observar que si el capital ecolégico se refiere a algtn activo
ambiental o a recursos naturales no renovables, por légica no es posible
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un consumo optimo a largo plazo o de manera indefinida (o sustenta-
ble). Cualquier nivel de consumo sostenido durante un periodo suficien-
te implica el agotamiento del recurso natural no renovable en algin
momento, y tal vez una injusticia con generaciones futuras, ya que sus
posibilidades de bienestar quedarfan limitadas por la carencia del recur-
so en cuestion que haya sido agotado. Lo tinico que el modelo anterior
nos puede decir es el ritmo eficiente u éptimo de agotamiento. Aunque
se reduzca la tasa de descuento, lo que se logra es extender el periodo
de consumo.

Peor aun, si quisiéramos hacer igual a cero a la tasa de descuento —lo
que equivaldria a darle la misma importancia al presente que al futu-
ro— generarfamos un absurdo, ya que tratindose de un activo o recurso
no renovable es imposible mantener un consumo mayor que cero de
manera indefinida. La dnica solucién posible es dejarlo intacto para
siempre, lo cual, probablemente, tampoco serfa razonable.

Como se ve, el modelo anterior tiene varias limitaciones o contrain-
dicaciones que lo hacen irreal y nos obligan a un juicio muy severo.

* En primer lugar, no puede asumir de manera adecuada el largo plazo,
ya que con cualquier tasa de descuento, aun si es relativamente peque-
fia, el futuro distante llega a carecer de importancia para todo fin
préctico.

* Ademds, se observa que no es relevante la existencia misma o conserva-
cién de una cierta cantidad o acervo del recurso natural o del capital
ecoldgico, ya que se considera sélo como material de consumo; visto
desde otra Optica, no hay umbrales que se deban respetar.

* El modelo tampoco considera al capital ecolégico como factor o insumo
a la produccién.

* Tampoco admite una acumulacién de capital que pueda sustituir al acti-
vo ambiental o recurso natural conforme éste se agote.

* No capta la posibilidad de que el recurso natural se pueda regenerar con
una dindmica bioldgica o ecoldgica propia.

Sin embargo, a pesar de sus omisiones, con justicia debe admitirse
que el modelo tiene en potencia una fuerza analitica que no debe des-
aprovecharse en nuestro intento por indagar sobre la sustentabilidad.
Lograrlo requiere de imponerle al menos cuatro exigencias:
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Que permita la consideracion explicita y formal de preferencias individua-
les y sociales a favor de la conservacion del medio ambiente y del capital
ecoldgico.

Que asuma la importancia del futuro a largo plazo y del bienestar de las
generaciones futuras, lo que implica cierta nocién de justicia distributiva
a lo largo del tiempo. Aqui es oportuno traer a colacién un concepto de
justicia distributiva intertemporal basado en la metdfora del velo de igno-
rancin de John Rawls.%! En esta metdfora, un comité integrado por per-
sonas que no conocen de antemano a qué generacién pertenecen, decide
cémo asignar los recursos disponibles entre distintas épocas y generacio-
nes humanas.

Que contemple la sustitucién de recursos naturales no renovables que se
vayan agotando.

Que reconozca la contribucién del capital ecolégico, y sus funciones,
bienes y servicios ambientales no solo al consumo, sino también a la
produccién, y, como acervo o stock, al bienestar de los individuos y de
la sociedad.

Que considere recursos renovables que obedecen a una dindmica biold-
gica propia.

Que considere de manera explicita la formacién de capital construido por
el hombre y la posibilidad de sustitucién entre éste y el capital ecoldgico.
Que respete umbrales o restricciones en los acervos minimos de capital
ecologico.

Veremos enseguida la manera de subsanar, una por una, estas necesidades.

Preferencias ambientales en funciones de utilidad

En las funciones de utilidad pueden entrar todo tipo de cosas materiales,

pero

también, satisfactores éticos, culturales, sociales, altruistas o filan-

trépicos. No hay ningin impedimento para que en una funcién de
utilidad como la que se representa enseguida, al menos algunas x’s se
refieran a aspectos ambientales o al capital ecoldgico y a los bienes y
servicios que presta a la sociedad. Esto va a depender

U = u(xi, X2, X3..nn. ... Xy)

SJohn Rawls, 1971, A Theory of Justice, Cambridge, Mass., Belknap Press.
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1a importancdia del futuro a largo plazo

La prictica de descontar el futuro a través de una tasa de descuento J ha
sido una de las debilidades mds grandes de la economia neocldsica para
lidiar con el largo plazo, y con la sustentabilidad. Para muchos se trata
incluso de una prdctica moralmente reprobable, ya que cualquier bien
o beneficio previsible para generaciones futuras en un plazo de mds de
—por ejemplo— 50 afios, se torna irrelevante con una tasa de descuento
aun relativamente pequefa. Se trataria de una snjusticia distvibutiva in-
tevtemporal.

Sin embargo, la prictica del descuento no es un capricho; es algo real,
ya que todos los humanos tienden a preferir un beneficio determinado
inmediato o en el corto plazo que otro equivalente pero dentro de un
cierto periodo mas o menos largo. Hay una preferencia temporal pura a
favor del corto plazo. A pesar de ello, también es verdad que nos impor-
ta el largo plazo; aun el smuy largo plazo, y que esto no es ficil de repre-
sentar con el instrumental analitico neocldsico convencional. Algunos
ejemplos de que en la realidad s/ importa el muy largo plazo pueden
encontrarse en decisiones sobre el almacenamiento o disposicién final
de desechos nucleares o peligrosos, y también de proteccién de acuife-
ros. Estas implican llevar a cabo inversiones e incurrir actualmente en
costos cuantiosos con ¢l fin de proteger a la salud y al medio ambiente
durante miles de anos. Algo parecido sucede con la emisién de gases de
efecto invernadero y el cambio climdtico, que hoy en dia justifican pro-
yectos e inversiones cuyos beneficios podran percibirse apenas hacia fi-
nales del siglo xx1. Es claro que, no obstante la formulacién neocldsica
convencional, a los humanos s7 les importa el futuro distante, lo que
hace necesario reconocerlo en cualquier modelo de sustentabilidad.

Para tratar de entender cdmo es que las personas reales se preocupan
por el largo plazo, se han llevado a cabo diversos estudios empiricos;
algunos de ellos indican®® que la tasa de descuento utilizada por las per-
sonas en sus preferencias y decisiones no es fija o constante, como lo
supondria un modelo convencional, sino que depende de manera inver-
sa de qué tan lejano es el futuro en el cual se presentardn los beneficios

92G. Lowenstein y R. Thaler, 1989, “Intertemporal Choice”, Journal of Economic Pevspectives,
3:181-193.
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o los costos previstos. Por ejemplo, se ha encontrado que por esperar
cinco afos un beneficio determinado, las personas tienden a aplicar una
penalizacion o descuento (J) del 15 por ciento anual; hacia los 10 afos
la penalizacién baja a alrededor del 10 por ciento; a 5 por ciento para
periodos de entre 30 y 50 afios, y a menos del 2 por ciento para un
lapso mayor.

Los argumentos anteriores sugieren la conveniencia de aplicar tasas
de descuento (J) decrecientes en el tiempo, a través de una funciéon
logaritmica o de otros enfoques con propdsitos equivalentes.® Cabe
decir que no es prictico imponer una tasa de descuento igual a cero, ya
que esto implica contradicciones o resultados absurdos en la optimiza-
cién; ejemplo: que se conserve todo el stock sin utilizarlo nunca, o que
el resultado de la suma o integral sea infinito.

Por ultimo, debe hacerse notar que no necesariamente las tasas de
descuento privadas son iguales a las tasas de descuento sociales. Esto
es, desde una perspectiva de la sociedad en su conjunto la tasa de des-
cuento puede ser de un cierto nivel, y para un individuo en particular
puede ser mayor. La divergencia harfa que la explotacién de un recurso
determinado por parte de un individuo o actor privado sea mds rdpida
de lo socialmente deseable. En todo caso, la fijacién de una tasa de des-
cuento social tiene que ver mas con procesos politicos que con las prefe-
rencias de los individuos.

Capital ecologico que se consume,
pero que es ambien valioso como acervo o stock

Si el capital ecoldgico o los activos ambientales y recursos naturales son
también importantes como stock (s),%* como fuentes en s{ mismas de
satisfaccion o utilidad para los individuos® o de satisfactores en térmi-
nos patrimoniales, y no sélo como materiales de uso o consumo (c), el
modelo se modifica de manera consecuente (6 es el factor de descuento
con una tasa de descuento a lo largo de un periodo #):

3 Geoffrey Heal, 1998, op. cit.
S Idem.
65John Krutilla, 1967, “Conservation Reconsidered”, en American Economic Review, vol. 57.
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o

max f u(c., 5;)e"
0
sujeto a:

fCtS SO
0

La solucién a este problema de optimizacién implica —como podria
anticiparse de manera intuitiva— que el recurso se consume pero solo
parcialmente hasta llegar a un nivel de acervo (s*) que se conserva a
perpetuidad, y que de manera obvia tiene que ser mayor o igual a (so)
lo cual ya es un indicio de sustentabilidad. Es claro que en el largo plazo,
cuando cese el consumo, la utilidad o los beneficios del activo o recurso
provendrdn dnicamente de su disfrute como stock o como acervo patri-
monial. Incluso, tratdindose de un activo o recurso no renovable, si la
tasa de descuento es suficientemente baja, la solucién éptima (que maxi-
miza la utilidad) significard conservarlo todo sin consumir nada de éste.
Los detalles especificos de la soluciéon dependen de la tasa de descuento
y de la funcién de utilidad, en particular, de la utilidad marginal del
activo o recurso como bien consumible en relacién a su utilidad margi-
nal como stock.

Es interesante en este momento, hacer notar que por lo general, la
utilidad o los beneficios del uso o consumo del recurso natural o capital
ecoldgico (c) se asociara a bienes privados, que tienen fundamentalmente
un valor de uso dirvecto, son sujetos a derechos claros de propiedad indi-
vidual, se comercializan en mercados mds o menos establecidos y osten-
tan un precio. La utilidad marginal de su consumo #’(¢) es imputable
de manera privada a individuos o empresas.®

Por el contrario, los beneficios de la conservacién del stock (s) se
relacionan con bienes priblicos, que poseen fundamentalmente un valor de
opciodn, intrinseco o patrimonial, se encuentran generalmente bajo pro-
piedad comuin, del Estado o en circunstancias de libre acceso, y, su utili-
dad marginal #°(s) es disfrutada por todos de manera difusa y colectiva.

%El desarrollo matemdtico puede encontrarse en Geoffrey Heal, 1998, op. ciz.
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Por tanto, es predecible que habrd muchos actores en la economia y
muchos intereses que presionaran para mantener o acrecentar el consu-
mo de los recursos, aunque ello no sea sustentable, mientras que la
conservacion, por tratarse de bienes publicos, tenderd a soslayarse o a
reducirse, dado que serd un interés difuso en toda la sociedad. Esto,
desde luego, no lo capta el modelo anterior, ni mucho menos las nece-
sidades de disefio y operacidn institucional para que tal cosa se evite o
minimice. Todo ello lo analizaremos mds adelante.

capftal ecologico o recursos renovables
con dindmica blologica propla

Otro reto fundamental es introducir al modelo anterior una regla de
regeneracion natural o de reproduccidon de activos o de recursos reno-
vables. Esta regla se puede referir a una poblacioén bioldgica o a capaci-
dades de asimilaciéon o dilucién de contaminantes de algun sistema
biofisico. El modelo se modifica de la manera que sigue:

o0

max f u(ce, s )e"
0

sujeto a:
s=r(s)y—c

fc,s.vo
0

El recurso, dado que es renovable, tiene una dindmica bioldgica
propia de regeneracidn 7(s) como es el caso de ecosistemas, poblaciones
y especies, o de un sistema biofisico que asimila y diluye contaminantes.
Considerarla adecuadamente en un modelo de sustentabilidad es abso-
lutamente indispensable. La solucién sustentable o de equilibrio a este
problema implica, légicamente, que el consumo del recurso sea igual o
menor a su tasa de regeneracién natural. Debe hacerse notar que en
términos biolégicos a cada #(s) y ¢(s) sustentables corresponde un stock
s*. Dicho de otra forma, el stock (s) que se conserva en cada periodo
debe ser mayor que s*. Por otro lado, en términos de sustentabilidad,
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hay una relacién muy importante entre la tasa de descuento d'y la tasa
de renovabilidad o de regeneracion #(s) con las utilidades marginales,
tanto del consumo #’(c) como de la conservacién #°(s).%7 Tal relacién
puede entenderse mejor en la expresién siguiente, que es resultado del
ejercicio de maximizacidn:

() = &

2,

& =0 — r(s)
u(c;)

Observando la expresién anterior es posible concluir que si las dos
utilidades marginales son iguales a cero (condicién de optimizacion), la
solucién eficiente u Sptima de equilibrio (o de sustentabilidad) implicard
que la tasa de descuento sea equivalente a la tasa de regeneracion biolo-
gica del recurso natural renovable.

Debe destacarse aqui que d, siendo una variable econémica tiene una
gran influencia en la forma y ritmo de explotacion de un activo ambien-
tal o recurso natural. También es digna de hacerse notar la interaccién
en este modelo entre variables econdmicas y variables bioldgicas.

Es importante llamar la atencidén al hecho de que, a través de este
modelo neocldsico de optimizacién es posible derivar conclusiones muy
significativas para la sustentabilidad. En efecto, la solucién éptima im-
plica aqui la conservacién obligada de un stock s* del recurso natural
renovable. {Qué tanto? Va a depender de las utilidades marginales #°(c)
y #°(s), de la tasa de descuento J y de las tasas bioldgicas de regenera-
ciéon 7(s). El stock s* que se conserva a perpetuidad serd mayor entre
menor sea la tasa de descuento dy entre mds grande sea #°(s) con res-
pecto a #’(c).

Sustitucion de recursos narurales
no renovables gue se agoten

Ya comentamos que cualquier recurso natural no renovable que se uti-
lice de manera continua estd predestinado al agotamiento. La eficiencia
econémica contempla una trayectoria dptima de explotacién y agota-

7 Idem.
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miento de un recurso no renovable; lo cual, desde luego, no entra en si
mismo en un escenario de sustentabilidad. La dnica explotacion susten-
table de un recurso no renovable implica una tasa de extraccion igual a
cero, lo cual no es practico ni razonable. Por ello es preciso buscar otros
enfoques. Una perspectiva consecuente con la sustentabilidad es la que
ha ofrecido Salah el Serafy,%® a partir de los escritos de Harold Hote-
lling que datan de la tercera década del siglo xx. En esta perspectiva se
requiere tomar una parte de los ingresos derivados de la explotacion del
recurso no renovable e invertirlos en el desarrollo de alternativas o sus-
titutos para cuando éste se agote. La parte que debe invertirse en alter-
nativas es el llamado costo del usuario, que como hemos comentado,
corresponde a una renta de escasez futura. Es asi que este tema queda
relacionado directamente con la inversién y formacién de capital (que
veremos enseguida).

Produccion y formacion de capital

La inversién y el capital son conceptos clave para la sustentabilidad ya que
de ellos depende la reproduccion o crecimiento de una economia, y tam-
bién, la posibilidad de sustituir los recursos naturales que se vayan ago-
tando o ciertas funciones de los ecosistemas naturales que se vean merma-
das. Por ejemplo, la acumulacién de tecnologia y capital en materia
de energia renovable puede sustituir a los hidrocarburos fésiles cuando
éstos se agoten. En forma parecida, con plantas desaladoras de agua de
mar de dsmosis inversa, es factible producir agua potable en el caso en
que se agoten los acuiferos. Inversiones en tecnologia y equipamiento
que mejoran la eficiencia, también sustituyen a los recursos naturales,
como la cogeneracidn de electricidad en plantas industriales, o el trata-
miento y el reuso de las aguas residuales. Como se ve, existe un margen
considerable de sustitucién entre el capital construido por el hombre y
el capital natural.

Es por eso muy importante tratar de introducir todo ello en un mo-
delo que pretenda captar escenarios de sustentabilidad a largo plazo.
Dado que la inversién en nuevas tecnologias es costosa y conlleva tiem-
pos muy largos de desarrollo y aplicacién, no es sencillo valorarla en un

% Robert Goodland, Herman Daly y Salah el Serafy (eds.), 1991, op. ciz.
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modelo convencional. Significa asumir costos o reducir el consumo en el
presente con el fin de obtener un beneficio en el largo plazo, el cual
puede ser mds o menos incierto. Por tanto, las decisiones no son ficiles,
como lo ilustran las discusiones en materia de energia y cambio clima-
tico. Es necesario analizar seriamente este dilema y lograr un balance
adecuado entre el presente —cuando se paga- y el futuro distante que es
cuando se logran los beneficios. Para este fin debemos considerar una
funcién de produccién muy simple:

y: = F(K, a,)

Que, para simplificar las cosas con fines ilustrativos, solo depende
del capital acumulado (K) y de la utilizacién del recurso natural (5), pero
ahora como insumo en la produccién, y que denominamos (o). Ahora,
la tasa a la que se acumula el capital en cada periodo podemos identifi-
carla como %’y es igual a la produccién menos el consumo.

k’, =5 - C

De esta funcién de acumulacién de capital dependen las posibilida-
des productivas de la economia, y también la capacidad de sustituir al
capital ecolégico y a los recursos naturales cuando éstos se agoten o vean
deterioradas sus funciones ambientales.®® Siendo asi, insertamos la fun-
cién de produccién en la expresién anterior, para representar de manera
mds util la acumulacién de capital, dependiente del capital disponible
(K), de la utilizacién del recurso natural y del consumo ¢..

k)t = F(K} Ut) —

Umbrales

Para apegar este modelo a las necesidades de sustentabilidad apunta-
das anteriormente, es preciso también imponer una restriccién a la
cantidad total del recurso que a lo largo del tiempo, puede ser consu-
mida o utilizada como factor de produccién. Se trataria de un umbral

% Geoffrey Heal, 1998, gp. cit.
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que quedaria representado como una proporcion  de acervo o stock
inicial So.

f (c: + a.)dt < Bso
0

Esta restriccién o umbral seria definido a partir de informacién cien-
tifica y/o de preferencias sociales de tipo patrimonial, cultural o ético.
Por su parte, modificarfamos la expresiéon que gobierna al acervo o al
stock del recurso natural renovable en cualquier periodo s,, que ahora
serfa igual a la tasa natural de renovacién menos el consumo directo de
recurso y menos la cantidad de éste que es destinado a los procesos
de produccién de otros bienes de consumo o..

s=7() — (¢ +0)

Asi, el nuevo modelo de sustentabilidad podria expresarse de la for-
ma siguiente:

max f u(c., s;)e~%dt
0

k}t = F(Kz; Ur) - i
§r = 7'(5:) - (Ct + Ut)

f (c. + 0)dt < Bso

[A]

En resumen, este modelo nos dice que el objetivo de la sociedad es
maximizar la utilidad derivada —al mismo tiempo- del consumo y de la
conservacién de los activos ambientales, recursos naturales o capital
ecoldgico. Expresa también que la produccion depende del capital acu-
mulado y de la utilizacién de activos ambientales o recursos naturales
como insumo a la produccién; y que el cambio en cada periodo en su
acervo o stock es igual a su tasa natural de regeneracién menos el con-
sumo directo y su uso como insumo en la produccién. Es claro en el
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modelo, igualmente, que la suma del consumo y de la utilizacién pro-
ductiva de los recursos a lo largo del tiempo debe de ser siempre menor
o igual que una cierta proporcién del acervo o stock inicial del mismo,
lo cual representa el respeto a umbrales establecidos.

Por su parte, la solucién al problema de optimizacién implica, entre
otras cosas, que existe un stock éptimo obligado s* del recurso el cual
es mayor o igual a Bso. De la misma forma, si las utilidades marginales
del consumo y de la conservacidn del stock son igual a cero (en la solu-
cién éptima), entonces la tasa de descuento es equivalente a la tasa de
regeneracion del recurso. El nivel de conservacion éptimo s* dependera
del valor relativo de las utilidades marginales #°(c) y #°(s), de las tasas de
descuento d y de la tasa bioldgica de regeneracion 7(s). El stock s* que
se conserva a perpetuidad serd mayor entre menor sea la tasa de descuen-
to y entre mds grande sea #’(s) con respecto a #°(c).

Problemas con e/ modelo neocldsico de sustentabilfdad

Sin dejar de apreciar su importancia analitica, pasar de un modelo extre-
madamente sencillo e idealizado como el anterior a situaciones reales,
equivale a sortear un abismo. Llegar a la asignacion eficiente u éptima
de recursos o cumplir con las condiciones de maximizacién en el mode-
lo anterior de sustentabilidad exige suponer que opera un sistema de
mercado perfectamente competitivo” con todos los elementos que le
son consustanciales. También presupone que existen los mecanismos de
decisién colectiva para definir los umbrales y los procedimientos sociales
o judiciales para hacerlos respetar; y desde luego, los sistemas para ad-
ministrar o asignar entre la sociedad o los actores econémicos la escasez
derivada de la imposiciéon de umbrales.

El modelo neocldsico que presentamos previamente es una herra-
mienta analitica Gtil para entender las interacciones en la economia entre
el consumo, la produccion, y la conservacién de ecosistemas y recursos
naturales. Sin embargo es una abstraccién, que no puede representar

7°En la Economia del Bienestar (Welfare Economics) una economia en competencia perfecta
bajo todos los supuestos neocldsicos conduce a un equilibrio competitivo en donde se maximizan
las funciones de utilidad, la cual es una situacién eficiente y éptima en términos de Pareto. Esto
ultimo significa que no se puede hacer una distribucién distinta de los recursos de la economia en
donde alguien o algunos puedan resultar beneficiados sin afectar negativamente a otros. Hal R.
Varian, 1978, Microeconomic Analysis, Norton.
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tielmente la casi infinita complejidad de los procesos reales. Requerimos
introducir nuevos conceptos y hacer algunas precisiones importantes
sobre algunas de sus variables con la finalidad de acercarlo lo mads posi-
ble al mundo real, y de ganar capacidad de comprender fenémenos de
suyo complicados, en los que sin duda, intervienen factores econémicos
y ecoldgicos, y también, sociales, politicos y culturales.

En suma, a pesar del avance que esto significd, es importante man-
tener en alto nuestra guardia critica, y montarle también un juicio a
este modelo. Algunas de las acusaciones mds evidentes que podemos
lanzarle, son las siguientes:

* Mucho del capital ecolégico y de los bienes y servicios ambientales que
éste genera, carece de precios y de mercados y no es apropiable de mane-
ra privada, por lo que el intercambio econémico normal que todos cono-
cemos, aunque fuese perfecto, no seria capaz de producirlo, conservarlo
y asignarlo de manera eficiente.

* No se aclara cdmo y quién creard los mercados ausentes que puedan lo-
grar el respeto a los umbrales y una asignacion eficiente de los recursos
escasos que resulten.

* Los gjercicios de valuacién econdémica contingente tienen un interés aca-
démico y tal vez puedan contribuir a una mejor evaluacién de proyectos
y decisiones, pero no forman parte del sistema de precios que funge como
cédigo o software de una economia de mercado.

* Tampoco el modelo nos dice cémo se definen los umbrales, ni cémo es el
proceso de accidn colectiva o eleccién publica para establecerlos, ni mucho
menos, cdmo se harian respetar para asegurar un desarrollo sustentable.

* No se aclara cémo se administra, asigna o distribuye la nueva escasez,
derivada de la imposicién de umbrales.

* Mis todavia, el modelo ignora quién es el propietario de los recursos y
cémo ejerce sus derechos de propiedad frente a otros actores.

* El modelo no reconoce la posibilidad de conflictos distributivos en cada
decisidn, a pesar de que afecte de manera diferente a distintos grupos
sociales.

* El modelo es omiso igualmente sobre qué tan costoso es ponerse de
acuerdo para tomar decisiones colectivas, y sobre la facilidad o dificultad
de llevarlas a la prictica.

* El modelo supone que hay informacién perfecta e igualmente accesible
para todos.
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Estos problemas no son menores, y si no intentamos superarlos de
manera adecuada, las discusiones sobre el medio ambiente y la susten-
tabilidad carecerian de interés practico. Ahora, para entenderlos y poder
plantear soluciones, es muy importante ir mds alld del modelo neocldsi-
co e introducir dos conceptos centrales:

* Bienes publicos, como condicién y/o atributo de gran parte del capital
ecoldgico y de los bienes y servicios ambientales que genera.

* Instituciones, como el sistema de reglas formales e informales que cada
sociedad se da a si misma para crear y conservar bienes publicos. Las
instituciones son reglas del juego, valores, tradiciones, rasgos culturales,
incentivos, leyes, normas o limitaciones ideadas por los individuos y que
dan forma a las interacciones sociales, politicas y econdmicas, y que co-
difican las relaciones entre las sociedades y su medio ambiente biofisico.

Siendo asi, a partir de aqui trataremos de desarrollar estos concep-
tos, con el fin de lograr una perspectiva analitica mds realista sobre los
problemas de la sustentabilidad.



Capitulo 4

Bienes publicos y la tragedia
de los recursos comunes

La naturaleza de los bienes publicos

EN LOS ECOSISTEMAS y sistemas biofisicos naturales, en la infraestruc-
tura de uso colectivo y en muchos espacios, cosas o ambitos urbanos
o rurales que interesan a la sociedad y/o que son del dominio publico
de los gobiernos, con frecuencia estd presente una dimensién de ienes
publicos. Se considera que algo es un bien publico cuando éste mismo
o los beneficios que produce pueden ser disfrutados por toda la socie-
dad o por una comunidad determinada, indistintamente del esfuerzo
que cada individuo realice para crearlo o conservarlo.”* Es dificil para
los sistemas de mercado o para comunidades humanas crear o mante-
ner un bien publico sin la intervencién de un agente externo como lo
es el Estado. Por definicién, un bien publico puede ser disfrutado por
quien asi lo desee y la exclusién (a diferencia de los bienes privados)
es imposible o sumamente costosa. Esto no ofrece incentivos para que
se conserve, mejore o provea espontineamente a través de decisiones
individuales o privadas, dado que los costos recaerian necesariamente
sobre quienes trataran de hacerlo, mientras que los beneficios podrian
ser captados por todos, aunque no hubieran contribuido a generarlo.
Alguien que no puede ser excluido de obtener los beneficios de un bien
(como es el caso de los bienes publicos) una vez que éste ha sido pro-
ducido, tiene un incentivo muy bajo para participar en su provision.
Por la misma razén, ante la expectativa que tienen los individuos u
otros actores de disfrutar del bien en cuestion si éste llega a proveerse,

71Paul A. Samuelson, 1954, “The Pure Theory of Public Expenditure”, en Review of Economics
and Statistics, 36, pp. 387-389.
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hay un incentivo egoista a no participar en el esfuerzo comun para
lograrlo.

De ahi que en todos los problemas de bienes publicos se comparta
el problema del fiee rider (“gorrén” u oportunista) que es aquel actor
que, como no puede ser excluido de los beneficios generados por el
esfuerzo general, tiene el incentivo de no contribuir y de adoptar una
conducta no cooperativa. Es obvio que si predominan estas conductas,
los esfuerzos de creacién y mantenimiento de bienes publicos tenderdn
a fracasar o a arrojar resultados sumamente limitados. Los bienes publi-
cos, por esta razén, plantean dificultades extraordinarias de coordina-
cion de decisiones y voluntades. Ademds, su creacién y mantenimiento
exigen iniciativas especificas de construccion institucional, que impli-
quen segun el caso, sistemas de regulacidon, cambios en las condiciones
de propiedad, nuevos mercados, incentivos o instrumentos no regulato-
rios en general, o, mecanismos de cooperacién social o comunitaria.

Aunque por lo general cada actor en lo individual muy poco puede
hacer aisladamente a favor de los bienes publicos, sus decisiones o habitos
cotidianos los afectan de manera determinante a través de externalidades.”
Una externalidad puede verse aqui como la explotacién de un bien publi-
co en beneficio propio y en perjuicio de los demas; o bien, una consecuen-
cia no prevista o deliberadamente promovida por algiin actor que toma
decisiones y que afecta a otro o a otros actores. Cuando esas decisiones
y consecuencias se generalizan a una colectividad se provocan problemas
con los bienes publicos. Podemos decir que esta es la causa de numerosi-
simos problemas que enfrentan las civilizaciones contemporaneas, entre
ellos, desde luego, los problemas ambientales y de la sustentabilidad. Por
ejemplo, los desmontes y quemas intencionales de bosques y selvas para
fines agropecuarios, la sobreexplotacién de acuiferos, la sobrepesca en ge-
neral y la pesca de arrastre en especial, la emision de gases de efecto inver-
nadero, la descarga de aguas residuales contaminadas por parte de munici-
pios e industrias tienen costos muy grandes que asume toda una colectivi-
dad y no recaen (al menos totalmente) en quien los causa.

Estos problemas, ademds de ser asumidos como asuntos de interés
de todos, impactan de manera general e independiente de las responsa-

72M. Cropper y W. Oates, 1992, “Environmental Economics: A Survey”, Journal of Economic
Literature, junio.



Bienes publicos vy la tragedia de los recursos comunes / 105

bilidades individuales o de grupo sobre sus causas; por ello siempre se
requiere algun tipo de accion colectiva para promover y lograr una solu-
ci6n institucional adecuada.”

En cualquier caso, debe quedar claro que en los bienes publicos ra-
dican las verdaderas tareas del Estado y de sus instituciones.””> Estas
tareas por ningin motivo deben ser desatendidas; ni en aras de otorgar
rentas o subsidios a grupos de presién; ni como consecuencia de que el
Estado lleve a cabo actividades o se responsabilice de asuntos que de
mejor manera pueden y deben ser conducidos por las empresas, los ciu-
dadanos, las familias y la sociedad civil, y que lo merman, desorientan e
impiden que se concentre en la creacién de los bienes publicos funda-
mentales para la sociedad. Sabemos que la fortaleza de lo publico (in-
cluidos los temas ambientales, entre otras cosas), depende no sélo de
que el Estado se concentre plenamente en ello, sino de la existencia y
solidez de ciertas instituciones que permitan su florecimiento, goberna-
cién y manejo eficiente.

Esa capacidad de crear y conservar bienes publicos es un producto
civilizatorio de cambio y evolucién institucional, que pocas veces puede
improvisarse. Lo sustancial es subrayar que la idea misma de civilizacion
lleva como esencia una cada vez mds sofisticada y eficaz capacidad para
crear y mantener los bienes publicos que van siendo necesarios para la
sociedad, y que se redefinen continuamente a partir de una renovacién
del contrato social. Los paises mds avanzados son aquellos que han lo-
grado alcanzar los niveles mas altos de oferta y calidad en sus bienes
publicos: seguridad, infraestructura, sistema judicial, mercados compe-
titivos, proteccidn de los derechos de propiedad, organizacién eficiente
y transparente de elecciones, servicios bdsicos de salud y de educacién, y
desde luego, elementos muy elevados de proteccién ambiental. La for-
taleza de lo publico en cada sociedad es medida de su propia vitalidad,
productividad y cohesion.

7 Mancur Olson, 1965, The Logic of Collective Action, Public Goods and the Theovy of Groups,
Harvard University Press.

7#William J. Baumol, 1952, Welfare Economics and the Theory of the State, Cambridge, MA,
Harvard University Press.

75 Russel Hardin, 1997, “Economic Theories of the State”, en Dennis C. Mueller (ed.), Pers-
pectives on Public Choice: A Handbook, Nueva York, Cambridge University Press, pp. 21-34.
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ti gradiente de lo publico (del vaso al paisaje)

Lo priblico esté asociado a la propia naturaleza fisica e institucional de las
cosas. El concepto de bienes puiblicos puede verse como un atributo que
las cosas tienen en menor o mayor intensidad. Es un gradiente mds o
menos amplio de caracteristicas institucionales y de circunstancias fisi-
cas, que a su vez condicionan el tipo de régimen de propiedad al que
pueden sujetarse. Podemos anticipar que hay una cierta simetria entre la
dimension de bien publico que tenga alguna cosa, y el régimen de pro-
piedad al que ésta puede o sea mis eficiente sujetarla.

Aunque el concepto de bienes publicos es muy sugerente ¢ intuiti-
vamente persuasivo, aun para los no especialistas, cubre un espectro tan
diverso de condiciones que se requiere de mayor precisién para el ana-
lisis, para el disefio de politicas y para la aplicacién de instrumentos. No
debe confundirsele con otros conceptos como los de ausencia de propie-
dad, propiedad comtin o propiedad estatal, que mds bien corresponden
a soluciones o condiciones institucionales establecidas sobre bienes que
tienen algun atributo publico.

Para evitar estas confusiones y ganar en capacidad analitica, convie-
ne desmenuzar el espectro de lo publico en sus variantes y presentarlo
de tal forma que puedan apreciarse las diferencias de grado en térmi-
nos de su exclusividad y rivalidad.”® La exclusividad es una condicién
institucional definida por la asignacién de derechos excluyentes para el
uso o disfrute de cada bien en cuestién. Es algo que claramente tiene
que ver con la tecnologia disponible, ya que el ejercicio de tales derechos
depende no sélo de su formalizacién juridica, sino también de las posi-
bilidades prdcticas de exclusién de quienes carecen de ellos.

La rivalidad tiene que ver con el desplazamiento de otros usuarios o
consumidores una vez que alguien usa o disfruta del bien de que se trate.
Como podri entenderse, el grado de rivalidad de cada bien dependera de
su propia naturaleza fisica (o en su caso biologica o ecolédgica).

Gracias a los conceptos de exclusividad y rivalidad es posible imagi-
nar un gradiente entre los bienes publicos y los bienes privados, que
servird para identificar claramente a los primeros en contraste u oposi-

7¢A. Randall, 1993, “The Problem of Market Failure”, en R. Dorfman y N. Dorfman, Ecosno-
mics of the Environment, Norton.
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cién a los segundos. Los bienes privados se ubicarian en un extremo
opuesto al de los bienes publicos, ya que son totalmente exclusivos y
rivales; es decir, los bienes privados son ficilmente incorporables a un
régimen de propiedad privada, mientras que su consumo o disfrute por
parte de alguna persona elimina o reduce su disponibilidad para otros.
Caen en esta categoria bienes que generalmente son o tienden a ser de
dominio privado y que cotidianamente disfrutamos a través de un pago
o compensaciéon monetaria (enseres domésticos —como un vaso, por
ejemplo- ropa, alimentos, tierra y bienes inmobiliarios, automoviles,
etcétera). También son bienes privados otras cosas de mayor interés
para nosotros, como pueden ser los bienes con un valor de uso directo
que producen ciertos ecosistemas naturales; por ejemplo, la madera de
los bosques, o el agua, una vez que circula por las redes de distribucion
de las ciudades. Los bienes privados, por lo general se distinguen de los
bienes publicos por poseer de manera predominante un valor de uso que
supera cualquier otra valoracién patrimonial o intrinseca que la sociedad
pudiera adjudicarle. Por lo general, los bienes privados son producidos de
manera descentralizada a través de mercados mds o menos competitivos.

En el otro extremo, podemos reconocer a los bienes puramente pu-
blicos que son no exclusivos por existir posibilidades pricticas muy redu-
cidas de exclusién y apropiacion privada. Por lo tanto tienden a admitir
s6lo una condicidon de propiedad nula o libre acceso, o cuando mds, de
propiedad comuin o colectiva. El disfrute de estos bienes por parte de al-
guien no reduce su disponibilidad para otros, por lo que son no rivales.
Por ello, vale la pena advertir que una vez creado un bien publico, los
costos marginales de hacerlo disponible a una persona mds son cero. Por
lo general, no hay una transaccién o compensacién monetaria directa
necesaria para acceder al goce de este tipo de bienes. Se trata de bienes
cuyo acceso esta abierto a un gran nimero de actores de manera gratui-
ta; tal es el caso del paisaje y de la biodiversidad, de la seguridad publi-
ca, del aseo urbano, de la proteccion de cuencas, de la estabilidad clima-
tica, de la seguridad nacional, del aire limpio, etcétera. Son bienes que
mds que ostentar u ofrecer valores de uso directo, significan un fuerte
valor intrinseco, patrimonial o de existencia. Aunque todos estos bienes
publicos son indispensables y vitales para el desarrollo, para el desarrollo
sustentable y para el bienestar de la poblacion, el mercado no los puede



108 / Gabriel Quadri de la Torre

proveer de manera espontinea o automatica. Es obligacién del Estado
intervenir o emprender iniciativas para lograrlo.

En algiin punto intermedio entre estos dos extremos del gradien-
te publico-privado se encuentran los bienes saturables, los cuales se
comportan como no rivales hasta cierto limite y de ahi en adelante su
disponibilidad disminuye conforme se incrementa el nimero de usua-
rios o consumidores. Todo servicio que se ofrezca en un espacio
confinado o por medio de infraestructura limitada caerd necesaria-
mente en esta categoria. Algunos ejemplos relevantes al tema que
aqui nos interesa son el espacio territorial y marino al igual que la
infraestructura para actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, urba-
nas, turisticas, etcétera. Con mucha frecuencia, ciertas infraestructu-
ras que pueden calificarse como bienes saturables, por ejemplo, las
redes de distribucion de agua en las ciudades, son también monopolios
naturales, debido a la existencia de grandes economias de escala en su
operacion, lo que hace imposible el funcionamiento de mercados
competitivos. Los monopolios naturales deben ser gestionados direc-
tamente por el Estado, o bien, por empresas privadas a través de
contratos, concesiones O privatizaciones, pero siempre, bajo un es-
quema eficaz de regulacion.

En suma, lo publico es un atributo fisico e institucional de cual-
quier bien; éste serd mds publico entre menos exclusivo y rival sea.
Noétese que no se prejuzga sobre en quién recaen los derechos de pro-
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piedad (o de exclusividad) existentes: en el Estado (con respecto a sus
bienes de dominio privado) o en los particulares. Algo sumamente
importante de destacar es que el grado en que se presente el atributo
publico en cada bien estard directamente relacionado con dificultades
para su oferta adecuada, conservacién y uso sustentable.

Es muy dificil alterar la naturaleza fisica de los bienes implicita
en sus atributos de rivalidad o exclusividad, pero las reglas de acce-
so a los mismos o el régimen de propiedad si son susceptibles de ser
transformados a través de cambios institucionales que impliquen
modificaciones en los derechos de propiedad o en esquemas de re-
gulacion.

El gradiente de o publico v el valor

Es interesante en este momento retomar la idea del gradiente de lo
publico, y desempolvar los conceptos de valor que pueden imputarse a
los bienes y servicios ambientales y que fueron discutidos en el capi-
tulo 2: valor de uso directo, valor de opcion y valor intrinseco o de existencia.
No sorprende que sea casi obvia una correlacién entre el gradiente de
lo putblico y las formas posibles de valor. Casi de manera intuitiva, po-
demos concluir que entre mds publico sea un bien, los valores que
predominaran en él serdn los intrinsecos, de existencia o de opcion, tam-
bién, los valores indirectos, todos ellos valores vitales que dificilmente
es posible traducir a unidades monetarias. Todos ellos, en gran medi-
da, guardan la cualidad de ser dificilmente monetizables. Tal seria el
caso de los bienes y servicios que prestan el paisaje y de muchos elemen-
tos de la biodiversidad, como ciertos ecosistemas, especies silvestres y
carismaticas (selvas tropicales himedas y bosques de niebla, el jaguar,
el dguila arpia, los arrecifes coralinos, las ballenas, el aire limpio, et-
cétera). Por el contrario, entre mds cerca del extremo privado se en-
cuentre un bien, su valor tenderd mds a ser de #so directo; como la
madera, el agua, el petrdleo, una motocicleta, una silla, una planta de
vainilla, etcétera). :

La ubicacién de cada cosa (relevante para la politica ambiental) en
este doble plano va a determinar en buena medida las posibilidades de
politica y los instrumentos mds adecuados.
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PARALELISMO ENTRE EL GRADIENTE DE LO PUBLICO

Y EL ESPECTRO DE VALOR
Publico Privado
[
Valor no » Valor
monetizable de uso

Commons

A finales de los afios sesenta Garret Hardin acuiid el término de “The
Tragedy of the Commons”, referida a una situacién en la que se degrada
un recurso escaso que es utilizado colectivamente. Hardin pone el ejemplo
de un potrero o tierra de pastoreo de propiedad comun abierta a un nui-
mero grande de ganaderos, donde cada uno recibe los beneficios de pas-
torear su propio ganado, mientras que los costos de degradacion del
pastizal se distribuyen entre todos. Aqui, la conducta individual racional
—que maximiza la diferencia entre beneficios y costos privados— provoca
un desastre a nivel colectivo: todos y cada uno tratan de explotar el potre-
ro colectivo lo mas que pueden y lo mds rdpido posible. Hay una tragedia:
cada individuo queda encadenado dentro de un sistema que lo induce a
intensificar sin limites el uso de un recurso. “La ruina es el destino hacia el
cual todos los hombres se dirigen, cada uno persiguiendo su propio interés
en una sociedad que mantiene la libertad de acceso a los commons.”™”
Los commons de Hardin (que podriamos denominar en espanol re-
cursos comunes bajo libre acceso o propiedad comun no regulada)
complementan de manera 1til las caracterizaciones que hemos intentado
ofrecer sobre los bienes publicos. Siempre podrad haber un problema de
commeons cuando nos encontremos con alguna propiedad colectiva o al-
gun recurso comun libre de propiedad o bajo libre acceso, que es escaso
y que esta sometido a la accion de diferentes actores racionales que bus-
can su propio beneficio. Es frecuente que los commons se identifiquen
como categoria institucional y fisica como bienes priblicos saturables no
exclusivos (0 bajo libre acceso) y que presentan condiciones de ivalidad.
Se trata de bienes abiertos al uso de todos los miembros de un grupo o

77 G. Hardin, 1968, “The Tragedy of the Commons”, en Science, 162, pp. 1245-1248.



Bienes publicos y la tragedia de los recursos comunes / 111

conglomerado social, que se deterioran por sobrecarga o sobreexplota-
cién. Se aprovecha la propiedad comun en beneficio propio, lo que
provoca grandes externalidades negativas o de tipo depredatorio.

Debe hacerse notar aqui, que es remoto que los propios involucra-
dos en esta tragedia la superen y resuelvan, debido a los llamados proble-
mas de la accion colectiva, que abordaremos mds adelante.” En los pro-
blemas de commons (y como ya comentamos, en general, cuando se
trata de bienes publicos) tenderdn a presentarse conductas oportunistas,
ejemplificadas en la figura del gorron o fiee vider; quien no coopera al
esfuerzo colectivo. El free vider cree que su esfuerzo individual, siendo
costoso en lo personal, es muy pequefo relativamente y que no seria
una contribucién significativa o decisiva para resolver un problema co-
lectivo a gran escala provocado por muchas personas o actores. También
sabe, que si se logra resolver el problema, €l de todas formas saldra be-
neficiado, aunque no haya contribuido a ello. Ademas, el free vider per-
cibe que, en cualquier caso, la cooperacion y la reciprocidad son escasas,
y que son muy elevados los costos que implica negociar e imponer un
nuevo conjunto de reglas que apliquen a todos de manera eficaz. Ten-
gamos en cuenta que los beneficios colectivos (en caso de lograrse) van
a distribuirse entre todos, mientras que los costos recaerian en quienes
tomen la iniciativa. Un solo individuo sabe que su conducta no influye
de manera apreciable en el resultado colectivo; el efecto serfa tan pequefio
que no merece sacrificar los beneficios personales, mas adn, cuando se
sabe que el resto de la poblacién o del grupo actda de la misma forma.

Mais todavia; hay que tener presente que con frecuencia las comuni-
dades o grupos sociales que enfrentan problemas de commons, pueden
carecer de autonomia suficiente para modificar sus propias estructuras
institucionales y organizaciones. También es factible que autoridades
externas impidan o inhiban el desarrollo de cambios constructivos por
estar involucradas en procesos donde se benefician con la persistencia de
los problemas.

En este escenario, lo mds probable es que sélo la definicién de dere-
chos de propiedad privada o el establecimiento de regulaciones por
parte del Estado sea capaz de mitigar o de impedir la sobreexplotacion,

7M. Olson, 1965, op. cit.
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y resolver asi los problemas de los commons. No obstante, hay algunas
posibilidades para que los individuos se organicen y se autogobiernen
para resolver los problemas de commons, aun bajo circunstancias en que
imperen tentaciones para ser fiee riders, y en general, a pesar de los pro-
blemas de la accion colectiva. Esto dependera de que existan relaciones de
confianza mutua, reciprocidad y sentido de comunidad entre los usua-
rios o actores, de que el grupo de personas involucradas sea poco nume-
roso, y de que estén disponibles conocimientos compartidos sobre el
funcionamiento de los ecosistemas o recursos bajo situacion de commons.
Sélo asi sera factible que surjan lideres o empresarios politicos, y consensos
e iniciativas viables para construir un nuevo esquema institucional, crear
compromisos creibles, generar informacién y compartirla entre todos, y
vigilar y asegurar el cumplimiento de los compromisos.”

Con alguna regularidad se hace notar que ciertas comunidades tra-
dicionales, por ejemplo, indigenas, mantienen sistemas colectivos (ins-
tituciones) de conservacion y gestién sostenible de recursos naturales,
sin necesidad de privatizaciones ni de regulaciones gubernamentales. Sin
embargo, por lo general, tales casos tienden a ocurrir sélo de una ma-
nera esporddica, principalmente cuando el manejo comunitario, o inclu-
so el libre acceso a los recursos puede resultar adecuado y eficiente
(minimizando costos). Por ejemplo, cuando el valor de la produccién o
de los servicios potencialmente obtenidos es muy bajo por unidad de
drea, o cuando la frecuencia de uso es también muy limitada, o cuando
se requieren grandes unidades territoriales para generar algun beneficio
que en todo caso siempre sea menor que los costos de establecer y pro-
teger derechos de propiedad. Esto podria aplicarse en condiciones donde
la escasez no impera, como cierto tipo de pesquerias, zonas con elevada
disponibilidad de recursos hidricos, o regiones forestales, bosques, selvas
o zonas con vegetacion natural muy vastas y poco habitadas (circunstan-
cias, todas ellas, cada vez mds improbables en el mundo actual).

Las instituciones comunitarias tradicionales de manejo de recursos
comunes que llegan a observarse en la realidad, con mucha frecuencia
subsisten gracias al apoyo técnico, financiero y comercial de asesores
externos y de organizaciones no gubernamentales. De todas formas,

7E. Ostrom, 1990, Governing the Commons. The Evolution of Institutions for Collective Action,
Cambridge University Press.
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corren el peligro de colapsarse ante un rapido crecimiento de la pobla-
cion, o cuando son expuestas a la economia de mercado y a cambios en
los precios relativos de los productos o servicios. No debe olvidarse que
las instituciones tradicionales de manejo de recursos se sostienen sobre
bases socioculturales que hoy en dia parecen estar en retirada ante el
avance de formas individualistas de interaccion social y de nuevas expec-
tativas de consumo, en el marco de un proceso de globalizacién que no
parece reversible. Por otro lado, en muchos casos, los intereses de ma-
nejo de las comunidades sobre un recurso comun pueden ser distintos e
incluso contradictorios con el interés de la sociedad en su conjunto sobre
bienes publicos vinculados con el mismo recurso. Por ejemplo, una co-
munidad puede estar desde luego interesada en la conservacién de los
suelos y de la productividad agricola de sus terrenos, pero puede no
tener un interés igualmente poderoso en favor de la biodiversidad que
albergan los ecosistemas naturales o de la conservacion de especies sig-
nificativas. Aqui, las instituciones que pudieran surgir auténomamente
de la propia comunidad no necesariamente irfan a garantizar también la
oferta adecuada de esos elementos.

Es interesante hacer notar que los problemas de commons (al igual
que los problemas de bienes publicos, en general) y las condiciones para
su solucién a través de la oferta de nuevas instituciones, pueden repre-
sentarse con modelos de teoria de juegos.®® En ellos, destaca el formato
del dilema del prisionero donde cada actor (que puede ser campesino,
pescador, ganadero, empresario, etcétera), asume una conducta indepen-
diente sin tener la capacidad de comunicarse o coordinarse con el resto
de los usuarios, lo que les permitirfa a todos conservar o crear un bien
publico de su interés y recibir mayores beneficios.®!$? El dilema del pri-
sionero es una paradoja fascinante pero siniestra, en la que estrategias
individuales perfectamente racionales pueden conducir a resultados co-
lectivos calamitosos. De manera mds tedrica, cuando la no cooperacién
es la estrategia dominante entre los individuos miembros de un grupo
que enfrenta problemas de commons, se genera un equilibrio no coope-

87, Taylor, 1988, The Possibility of Cooperation, Cambridge University Press.

81R. Dawes, 1973, “The Commons Dilemma Game: An N-Person Mixed Motive Game with
Dominating Strategy for Defection”, en orr Research Bulletin, 13, pp. 1-12.

82 Russell Hardin, 1971, “Collective Action As an Agreeable n-Prisoners’ Dilemma®, en Beha-
vioral Science, 16 (septiembre), pp. 472-481.
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rativo en el que no hay incentivos para que nadie cambie sus decisiones
(Equilibrio de Nash).%

Por otra parte, mds alla de la teorfa, en el dmbito empirico, destaca
la evidencia ofrecida por un cimulo creciente de trabajos experimentales
donde queda claro que no deberd creerse en una politica que apele a una
contribucién voluntaria importante por parte de personas e individuos,
sobre todo en el caso de problemas que afectan a un nimero muy gran-
de de actores y donde prevalecen relaciones impersonales en circunstan-
cias conocidas y repetidas.? Aqui, muy probablemente, serd indispensa-
ble la intervencion del Estado.

Cerremos este capitulo enfatizando que los problemas ambientales,
siendo problemas de commons o mds genéricamente, de bienes publicos,
requieren de instituciones para su atencion y solucion, creadas por el
Estado, o por grupos y comunidades sociales. Tales instituciones van a
implicar cambios en los regimenes de propiedad, regulaciones, incenti-
vos y otras opciones de politica. Por esa razén, es necesario que el si-
guiente capitulo nos hable de ellas.

8 Vainas Dixit y Susan Skeat, 1999, Games of Strategy, Norton.
8] Hagel y A. Roth, 1995, The Handbook of Experimental Economics, Princeton.



Capitulo 5

Instituciones y sustentabilidad

ta importancia de las instituciones

LA ECONOMIA NO opera en un vacio fisico y ecoldgico; ignorarlo nos
hizo perder durante mucho tiempo la perspectiva de los problemas am-
bientales con las consecuencias que todos conocemos. Los procesos
econémicos estdn arraigados e interactian de manera estrecha con eco-
sistemas, recursos naturales y sistemas fisicos; con ellos mantienen una
interdependencia mutua. Hoy sabemos que el desarrollo econémico no se
da dentro de un abstracto y eterno circuito de produccién y consumo.

Abhora, es preciso decir que tampoco la economia opera en un vacio
de instituciones, sino que se desenvuelve y estd condicionada dentro de
un contexto stitucional que incluye factores tecnoldgicos, financieros,
legales, regulatorios, politicos, sociales y culturales.?> Muchos de esos
factores y arreglos institucionales son mecanismos que cada sociedad
tiene para dotarse a si misma de ciertos bienes publicos. Las relaciones
entre la economia y el medio ambiente van a depender, por tanto, de
ese marco institucional. Conviene advertir que los problemas ambienta-
les y de la sustentabilidad quedan insertados en un espacio en el que las
esferas economica, biofisica e institucional se intersectan y ejercen entre si
intensas influencias mutuas.

El desarrollo econémico a largo plazo de una sociedad depende de
un complejo ensamble de arreglos institucionales que son simultinea-
mente economicos, organizacionales, juridicos, politicos y culturales.®

8José Ayala Espino, 1999, Instituciones y economin. Una introduccion al neoinstitucionalismo
econdmico, México, Fondo de Cultura Econémica.

8 Douglass North, 1993, Instituciones, cambio institucional y desempesio economico, México,
Fondo de Cultura Econdmica.
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Desde luego, lo mismo puede decirse al respecto del desarrollo sustenta-
ble. Advirtamos que el marco institucional o las instituciones incluyen
cosas tan importantes para la sustentabilidad como la propiedad de la
tierra y de los recursos naturales, las motivaciones e incentivos que
inducen clertas conductas sociales e individuales, los conflictos distributi-
vos, los costos de transaccidn, el sistema juridico, los contratos, y los me-
canismos que tiene cada sociedad para enfrentar y resolver fallas de merca-
do (externalidades, bienes publicos, monopolios naturales, fallas de
informacién, etcétera). Sin tomar en cuenta estos conceptos es imposi-
ble comprender adecuadamente los problemas ambientales, y menos
adn, proponer soluciones y politicas publicas para llevarlas a cabo.

Las instituciones necesarias para la sustentabilidad no pueden ser
producidas por ninguna persona o empresa en particular, ni ser resulta-
do de iniciativas guiadas exclusivamente por las sefiales del mercado.
Tampoco surgen de manera espontdnea a partir de las recomendaciones
de los cientificos o de los economistas ambientales. Es preciso crearlas
o promover su construccion de manera deliberada a través de procesos
de accién colectiva.

El andlisis de las instituciones es facilitado por la nueva economin
institucional, a la que han contribuido intelectuales de la talla de Ronald
Coase, Gary Becker, James Buchanan, Mancur Olson, y sobre todo,
Douglass North; los tres primeros y el ultimo, distinguidos con el pre-
mio Nobel de Economia. Por su parte, Elinor Ostrom ha creado un
importante esquema analitico sobre el manejo de recursos comunes a
partir de las ideas de North y de Olson, y desde luego de Garret Hardin
(autor de la célebre idea de la Tragedy of the Commons).

JOUE son las instituciones?

Los economistas clasicos se identificaban a si mismos como practicantes,
tedricos o analistas en economia politica, e intentaban comprender de
manera simultdnea a las decisiones y procesos politicos y economicos.
Recordemos que economistas clasicos de la talla de Adam Smith y Car-
los Marx reconocian la interdependencia entre el sistema econémico y
el sistema politico; uno dependia del otro. Sin embargo, la economin
neocldsica, desde finales del siglo x1x, y con Alfred Marshall como expo-
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nente mds notable perdié esta pretension, y derivé hacia un campo de
estudio cada vez mds restringido por su fascinacién con el andlisis mar-
ginalista, hecho posible por el cdlculo diferencial. No es sino hasta bien
entrada la segunda mitad del siglo Xx que renace una corriente intelec-
tual preocupada por recuperar y actualizar el enfoque de la economia
politica clasica, aunque ahora, aprovechando nuevas ideas y el poderoso
instrumental metodolégico y analitico neocldsico. Esta corriente, llama-
da economin institucional o neornstitucionalismo, reconcilia las dos visiones
al utilizar el modelo de eleccién racional y el andlisis matemdtico neocla-
sico en el estudio de las instituciones.®” En cierta forma, puede verse
como una expansion de la economia neocldsica hacia la ciencia politica,
en especial a través de la escuela de la eleccion priblica, de la teoria de la
accion colectiva, de la consideracién formal de los costos de transaccién,
y del andlisis econémico del derecho. Quienes se interesan por la susten-
tabilidad tienen en ello una oportunidad rigurosa de analizar de manera
integrada los problemas de interaccion entre la sociedad y el medio am-
biente. Subrayemos que los problemas ambientales pueden interpretar-
se siempre como fallas del mercado y problemas de externalidades y de
bienes publicos, y que resolverlos exige la existencia de #nstituciones que
permitan generar y compartir informacién, crear consensos y disefar y
aplicar instrumentos de politica de manera legitima y eficaz.

Sabemos que los individuos, las empresas y los grupos sociales
toman decisiones a partir de intereses individuales o privados y con
informacién incompleta y asimétrica, lo que con frecuencia trae con-
sigo consecuencias p#blicas negativas (externalidades y problemas de
bienes publicos), entre ellos, el deterioro ambiental. La racionalidad
individual o privada no implica siempre y en todos los casos raciona-
lidad social; los beneficios y costos privados difieren de los beneficios
y costos sociales generados por las decisiones de distintos actores eco-
némicos. En ausencia de instituciones (el Estado es la institucion por
antonomasia) la sociedad estaria sujeta a la ley de la selva, a la incerti-
dumbre, a conflictos permanentes y a la incapacidad de generar bienes
publicos. El estado de naturaleza de Hobbes® podria representar muy

8 José Ayala Espino, 1999, op. cit.
8 Thomas Hobbes, 1996 (1651), Leviatdn, Cambridge Revised Student Edition by Ri-
chard Tuck.
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bien esta situacién, en donde reina una condiciéon humana natural que
empuja a cada individuo a actuar en su propio beneficio, de manera
depredadora y en un mundo de escasez (todo lo bueno es escaso). Sélo
el Estado como solucion institucional o como contrato social permite
remediar —al menos parcialmente— los efectos de la maldad humana.
Los individuos ceden libertades a cambio de que el Estado evite Ja
guerra de todos contra todos; podriamos decir que en el mundo mo-
derno, también, la devastacién ambiental en el planeta.

Mis alld de Hobbes es posible apreciar que las consecuencias nega-
tivas p#blicas no intencionadas de las decisiones privadas, claramente
observables en materia ambiental, no son inherentes a algun rasgo esen-
cial de la naturaleza humana. Surgen del hecho mismo de que los hu-
manos individualmente o en grupos viven en espacios vitales que se
intersectan o se traslapan, y en donde las acciones de unos necesariamen-
te afectan a los demads. Si en el estado de naturaleza no rigieran la maldad
y el violento caos hobbesiano, la sola superposicion de los espacios vita-
les y la escasez ambiental obligarfan a una solucién institucional. Esto
sucederia aun en el mundo de John Locke, caracterizado por una con-
dicién humana pacifica y de buena voluntad, guiada por la observancia
de los derechos naturales de propiedad y libertad, y en donde un Estado
minimo reduce sus funciones a proteger esos derechos.?” En efecto, aun
en esta sociedad lockiana al Estado habria que afnadirle tareas de regula-
cién ambiental cuando el fragil espacio vital se satura y se pone en ries-
go la supervivencia. Serfan instituciones para ajustar los derechos natura-
les individuales a intereses colectivos.

Independientemente de nuestra vision sobre la naturaleza humana
(mala en Hobbes, o buena en Locke), en un escenario de traslape de
espacios vitales, saturacion y escasez, seran necesarias #stituciones como
construcciones histdricas que ayudan a reconciliar la racionalidad indi-
vidual con una racionalidad social. Las instituciones son reglas del juego,
compromisos, valores, restricciones, tradiciones y rasgos culturales, e
incentivos o limitaciones formales (legales) o informales, que dan forma
a interacciones sociales, politicas y econémicas, y que, para nuestro in-
terés, codifican las relaciones entre las sociedades y su medio ambiente

8John Locke, 1690, Second Tieatise on Civil Government, citado por John Gray, 2003, Libe-
ralism, University of Minnesota Press.
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biofisico. Vistas a través de otra faceta, las instituciones determinan lo
que los individuos pueden y no pueden hacer en un contexto determi-
nado, por ello, en realidad, definen el espacio de oportunidades de ac-
cién, tanto para los individuos como para distintos grupos organizados
u organizaciones.®® Por tanto, podemos afirmar que el desarrollo susten-
table implica analizar las instituciones vigentes, y disefiar y emprender
un proceso de cambio institucional consecuente.

Instituciones formales e informales

Es importante decir que cualquier conjunto de reglas sélo se transforma
en una mstitucion cuando se comparte su conocimiento, y se acepta su
cumplimiento de manera voluntaria o coercitiva. Si cristaliza en leyes y
organizaciones adquiere la modalidad de institucidn formal que se asocia
a un cumplimiento obligatorio y coercitivo; de lo contrario se mantiene
como nstitucion informal de tipo social y cultural. Entre las instituciones
informales pueden encontrarse las tradiciones, los lamados wusos y costum-
bres, e incluso el derecho consuetudinario (en la tradicién latina) o com-
mon law en la tradicién anglosajona. Estas restricciones institucionales in-
formales sobre el accionar de individuos, gobiernos, empresas y otras
organizaciones son tan importantes como las restricciones presupuesta-
rias, fiscales, financieras, tecnolégicas, fisicas y ecoldgicas que todos ellos
enfrentan en sus decisiones.

Las instituciones no son algo determinista o ajeno a las decisiones
humanas; todo lo contrario, son la obra de individuos concretos (son
subjetivas) que actdan a partir de creencias, principios y habitos. Por
tanto, la estructura mental o los modelos subjetivos anidados en la mente
de las personas son un factor que determina las ustituctiones y sus proce-
sos de cambio. Tales creencias, principios, hdbitos 0 modelos subjetivos
son las instituciones informales. Estas, no sélo adquieren formas concretas
en las leyes, en mercados, en organizaciones y en otras cosas (un regla-
mento de trinsito, un semaforo, un bote de basura publico, un parque
nacional, etcétera), sino que son indispensables para explicar la evolu-
cién y el desarrollo de las sociedades.”

O D.W. Bromley, 1989, Economic Interests and Institutions: The Conceptual Foundations of Pu-

blic Policy, Nueva York, Basil Blackwell.
*1Douglass C. North, 1993, ap. cit.



120 / Gabriel Quadri de la Torre
Instituciones y organizaciones

Debe quedar claro que una cosa son las reglas del juego (las instituciones)
y otra, las organizaciones publicas o privadas que administran y aplican
politicas o programas, o que persiguen valores o intereses determinados.
Las organizaciones son estructuras administrativas, politicas, economicas
y sociales creadas por los individuos para relacionarse jerdrquicamente,
para cooperar y emprender acciones comunes y para actuar de manera
coordinada en los mercados econémicos o politicos, o en otros ambitos
de la vida social. Las organizaciones presentan una mayor O menor espe-
cializacién de las tareas en su interior, y estdn gobernadas por reglas que
permiten su desarrollo y gobernacion. Claramente, es muy importante la
distincion entre las instituciones y las organizaciones, aunque con mucha
frecuencia tienda a confundirseles. Instituciones y organizaciones existen
de manera entretejida dentro de un sistema complejo, en el cual las ins-
tituciones predeterminan en buena medida las formas y el resultado de
las interacciones que se dan entre distintas organizaciones. Sin embargo,
es preciso decir que los individuos y las organizaciones pueden cambiar
las reglas de acuerdo a sus intereses, y desde luego, de acuerdo a su poder
politico o capacidad relativa de negociacién.

Instituciones: unas dentro de or/as

Las instituciones no son reglas aisladas, sino que forman sistemas a través
de multiples componentes, vinculos e interacciones. Frecuentemente, las
instituciones se anidan y estructuran unas dentro de otras de manera
jerarquica. En esta jerarquia, las reglas de nivel mds bajo se derivan de
las reglas de nivel mas alto. También, cada uno de estos niveles de reglas
se vincula con reglas de otras jurisdicciones regionales y sectoriales, o
con instituciones identificables con mercados, ambitos o espacios diferen-
tes. Se trata de una verdadera red sistémica de interdependencias, tejida
tanto en un plano horizontal como vertical, y tanto entre instituciones
informales como formales.

En la prictica, las instituciones formales no pueden operar eficaz-
mente sin cambios necesarios en las instituciones informales que las
soportan, o en otras instituciones formales o informales que se relacio-
nan con ellas desde otros espacios, ambitos o jurisdicciones. Como



Instituciones y sustentabilidad / 121

ejemplo sobresalen los mercados, que no pueden funcionar de manera
eficiente a menos que estén soportados en ciertas reglas formales e infor-
males, como regulaciones del Estado, mecanismos para dirimir controver-
sias, un buen sistema judicial, capacidad de hacer valer los contratos,
respeto a los derechos de propiedad, etcétera. A su vez, las acciones del
Estado no pueden ser eficientes si no se apoyan o complementan en mayor
o menor medida con mercados y con la participacién del sector privado.
Hay pues una intrincada red de interdependencias entre institucio-
nes de distinta naturaleza y jerarquia, pero también entre éstas y los
agentes de cambio, que pueden ser organizaciones politicas, organiza-
ciones sociales u organizaciones econémicas. Estas organizaciones re-
presentan los intereses colectivos de individuos que toman decisiones
econdmicas y politicas, y viven en simbiosis con las instituciones (re-
cuérdese que no es lo mismo mstitucion que organizacion). Las organi-
zaciones se mueven en un sistema de relaciones de poder para influir de

INSTITUCIONES FORMALES

Estado, leyes, derechos de
propiedad, etcétera

DESEMPENO
ORGANIZACIONES ECONOMICO
- Organizaciones politicas, ONG 4 DESEMPENO
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INDIVIDUOS INFORMALES
* Decisiones * Preferencias
politicas * Actitudes
* Decisiones e Cultura
econdmicas *Hibitos

* Sistema de

] pensamiento

* Visiones del
mundo
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manera directa en el marco institucional con el fin de mantenerlo o
cambiarlo. Por ello, como las instituciones formales reflejan las relacio-
nes de poder existentes, los cambios en las relaciones de poder son tam-
bién una fuente importante de cambio institucional.

La influencia de las organizaciones dentro del sistema de relaciones
de poder es innegable, sin embargo, no es absoluto. No sélo influyen el
altruismo y las ideologias en moderar la influencia egoista del poder
sobre el marco institucional formal, sino también todo el sistema de
pesos y contrapesos de una sociedad democratica: la Constitucidn, el
Congreso, los partidos, el Poder Judicial, los medios de comunicacion,
la sociedad civil, los servidores publicos, etcétera.

Instituciones, sustentabllidad y desarroflo economico

Los paises y las regiones se desarrollan no de acuerdo a la dotacién de
recursos naturales de que disponen, sino en los términos en que sus
tnstituciones y sus politicas publicas lo permiten. Los paises mds avanza-
dos se han desarrollado no sélo por medio de la guia que les brinda la
mano invisible, por mas poderosa que ésta pueda ser. Su desarrollo y
alto nivel relativo de sustentabilidad ambiental se debe a que han cons-
truido y seleccionado un conjunto de instituciones que promueven el
intercambio econémico en mercados eficientes, que generan y disemi-
nan informacién util, que protegen los derechos de propiedad, que
minimizan los costos de transaccidn, que ofrecen seguridad y certi-
dumbre, que incentivan el esfuerzo personal y el trabajo productivo,
que alientan el ahorro y la inversién, que fortalecen la confianza y la
cooperacion social, y, en general, sobre todo, que favorecen la creacion
de los bienes publicos que el propio desarrollo exige. Si las institucio-
nes ejercen una fuerte influencia sobre la celeridad del proceso de
desarrollo, es obvio que también lo hardn sobre sus orientaciones y
modalidades; siendo una de ellas, el desarrollo sustentable. Existe alguna
evidencia interesante sobre los vinculos o vasos comunicantes que se
dan entre el desempeno econémico y los niveles de proteccién ambien-
tal, o mds genéricamente, de sustentabilidad. En general, y salvo algu-
nas anomalias como las de los paises petroleros, las naciones con los
niveles mas altos de ingreso per cdpita tienden a ser también las mds



Instituciones y sustentabilidad / 123

sustentables, dada la fortaleza de su respuesta institucional a los pro-
blemas ambientales.*?

Esta sinergia entre desarrollo y desempefio econémico y sustenta-
bilidad ambiental, no debe extrafarnos. Tengamos en cuenta que
muchas de las instituciones que explican el desarrollo también subya-
cen a altos niveles de proteccién del medio ambiente. Tal es el caso del
sistema legal, los derechos de propiedad, los niveles de educaciéon (ca-
pital humano), Ia infraestructura disponible (capital fisico), la obser-
vancia de normas y contratos, la certidumbre juridica, la calidad de la
burocracia, la disponibilidad y el flujo de informacién, los acuerdos y
consensos sociales prevalecientes, la capacidad de la sociedad de em-
prender acciones colectivas, los costos de transaccién, y los niveles de
confianza (o capital social) que permiten la cooperacion entre los indi-
viduos y las organizaciones.®® Habiendo nexos de sinergia entre el
desarrollo econdmico y la sustentabilidad, es interesante indagar sobre
las evidencias empiricas que documentan al primero, sobre todo, reco-
nociendo las abismales diferencias en el desempefio econémico que se
observan entre paises y regiones. Buenos ejemplos de ello son Gran
Bretana y Espaiia entre los siglos xvi1 y xx, Estados Unidos y México,
Chile y Bolivia, Sudafrica y otros paises africanos, Puerto Rico y Cuba,
o incluso, Nuevo Leén y Chiapas (en México). Esclarecer el porqué se
abren y ensanchan estas brechas no sélo tiene un vivo interés académi-
co, sino que es esencial para definir politicas publicas y perspectivas
realistas de desarrollo, y como consecuencia légica, de desarrollo
sustentable.

Es claro cé6mo la calidad de las instituciones (o genéricamente,
las instituciones) influyen en el desarrollo econémico, y también, en las
capacidades de una sociedad para encauzarse por caminos de susten-
tabilidad ambiental a través de diversos mecanismos de decisién
colectiva, como son los procesos politico-electorales, los mercados y
las acciones colectivas auténomas por parte de grupos sociales o
comunidades.

2 Daniel Esty, Marc Levy, Srebotnaj Tanja y Alexander Sherbinin, 2005, ap. cit.
% Francis Fukuyama, 1999, Social Capital and Civil Society, The Institute for Public Policy,
George Mason University.
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Origen de las inslituciones y cambio institucional

Las instituciones pueden cambiar, evolucionar o transformarse a partir
de una amplia gama de eventualidades y posibilidades. Una de ellas es
nueva informacion sobre el desempefio de la sociedad que es internali-
zada por distintos actores, y que modifica su percepcion de riesgos y
oportunidades. Otra, es el surgimiento de nuevas opciones de eficien-
cia, o de una mayor equidad; o también, cuando se hace factible lograr
alguna redistribucién de ventajas econémicas. Desde luego, una crisis am-
biental o el riesgo de agotamiento de alguin recurso vital para la sociedad
es capaz de poner en marcha un proceso de cambio institucional. Otra
fuente de cambio puede ser una modificacién en los precios relativos o
en la tecnologia, cuyos beneficios no sea posible aprovechar por medio
del contexto institucional vigente. En todos estos casos se generarfa una
tension entre las instituciones vigentes con las nuevas necesidades u
oportunidades, y tenderdn a surgir fuerzas que favoreceran el cambio
institucional. En otras palabras, cuando los costos de oportunidad de
sostener el orden institucional existente son muy grandes, se expresaran
opiniones, fuerzas y decisiones que van a favorecer un cambio en las
instituciones.

El gobierno puede ser un factor muy eficaz de cambio institucional;
al formular y aplicar politicas publicas, establecer regulaciones costo/
efectivas, crear y proteger nuevos derechos de propiedad, reducir costos
de transaccién, generar informacién, y crear una amplia gama de bienes
publicos. En las tareas de cambio institucional emprendidas por el Es-
tado existen economias de escala muy importantes, cosa que lo hace
muy eficiente como agente de transformacion, en contraste, por ejem-
plo, a individuos aislados, a empresas y a otras organizaciones.

En el escenario anterior, sin embargo, no debe perderse de vista que
si bien el Estado y las organizaciones econdmicas y politicas son agentes
de cambio, la fuente o el origen del cambio institucional estd en los in-
dividuos. En ellos radica y se expresa la demanda de cambio como res-
puesta a nuevas circunstancias y necesidades. Las organizaciones solo
canalizan de manera colectiva las demandas individuales de cambio.

La evolucion y naturaleza de las instituciones dependen en buena me-
dida de procesos historicos. De hecho, muchas instituciones sobreviven
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a las condiciones que histéricamente las hicieron posibles, necesarias
o eficientes, y llegan a representar un pesado fardo para el desarrollo de
la sociedad una vez que las circunstancias han cambiado. Por ejemplo,
el sindicalismo corporativo, los monopolios estatales en el sector ener-
gético, y la propiedad colectiva de la tierra rural, que fueron funcionales
en México para mantener cierta estabilidad politica y un crecimiento
econdmico sostenido durante buena parte del siglo xx, han pasado a ser
un lastre persistente, que ademds se resiste a ser transformado. La per-
sistencia de instituciones obsoletas tiene que ver mucho con éustituciones
informales. Muchas veces se arraigan de manera muy profunda en la
mentalidad de los individuos en forma de ideologias, mitos, atavismos,
corrupcion e intereses de grupo. De hecho, tal vez, las instituciones in-
formales (hdbitos, sistemas de pensamiento, visiones del mundo, cons-
trucciones mentales y modelos subjetivos de la realidad) sean el factor
que mejor explica, por un lado, las determinaciones histdricas en los
procesos de cambio institucional.®* Por otro lado, subyacen a la obsti-
nacién con que se conservan las instituciones vetustas y se resiste al
cambio. Es por esta razén que muchas sociedades permanecen ancladas
en contextos institucionales ineficientes que no permiten el desarrollo
econdémico, y que inducen el deterioro ambiental.

Las ideas anteriores intentan decir que hay beneficios y costos, tanto
en mantener el statu gquo como en cambiarlo, y que si los beneficios de
transformar las instituciones son superiores a los costos, surgiran fuerzas
sociales tendientes al cambio. Sin embargo, es necesario advertir que si
bien, indudablemente, son importantes los costos y los beneficios abso-
lutos del cambio institucional, también lo son la distribucién de tales
costos entre diferentes grupos de poder u organizaciones. Aquellos que
sufran los costos o vean afectados sus intereses van a presionar de dife-
rentes maneras para evitar el cambio, lo que supondra costos politicos
o costos de transaccién mds o menos significativos en el cambio institucio-
nal. Independientemente de las fuerzas sociales o de decisiones a favor o
contra del cambio, es posible que fendmenos o variables naturales
o exdgenos precipiten o catalicen el cambio, tal es el caso de sequias,
cambios climdticos, guerras, invasiones, epidemias y desastres naturales.

% Douglass C. North, 1993, op. cit.
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No perdamos de vista que todo ello se refiere al cambio en las znsti-
tuctones formales, y no a las instituciones informales, las cuales pueden
mantenerse en mayor o menor medida a través de inercias culturales e
ideoldgicas. La realidad es que las instituciones informales tienden a
mantener el orden de cosas existente y dificultan el cambio institucional.
Como ejemplo puede tomarse la agricultura de roza, tumba y quema en
las comunidades campesinas, también, la costumbre de recibir subsidios
por parte de ciertos grupos, al igual que las relaciones de poder y los
presupuestos que sostienen a sindicatos corruptos, y a los cacicazgos.

Ahora, en general, y de manera mds formal, puede decirse que hay
al menos cuatro hipdtesis que intentan explicar el origen de los cambios
en las instituciones:

* Una visién neacldsica pura postula que el mercado explica el surgimiento,
mantenimiento y cambio institucional, ya que los mercados seleccionan
las formas de organizacién mds eficientes. Esto presupone que no hay un
diseno institucional intencional.®

* Un enfoque contractualista de eleccién publica explica a las instituciones
como resultado deliberado y concertado y como fruto de la negociacién
colectiva que se realiza a través del proceso politico, en el que prevalece
el individualismo metodoldgico y la politica como proceso de intercam-
bio entre actores racionales.®® Aqui, las reglas (o las instituciones) emer-
gen a partir de un contrato constitucional, a través de una conexidn
funcional legitima entre el individuo y el Estado.®”

La perspectiva evolucionista sostiene que las instituciones se crean o cam-

bian como resultado del azar, de circulos de prueba y error, y de la com-

petencia entre diferentes alternativas institucionales, adaptacion y selec-
cién de las mds eficientes.”

* La perspectiva historica explica la evolucion de las instituciones como
un resultado inherente al propio devenir histdrico de una sociedad es-
pecifica.”

*SE Hayeck, 1973, Law, Legisiation and Liberty, University of Chicago.

%James Buchanan y Gordon Tallock, 1962, The Calculus of Consent, University of Michigan
Press.

% James Buchanan y Geoffrey Brennan, 1985, The Reason of Rules, Cambridge University
Press.

%José Ayala Espino, 1999, gp. ciz.

*Douglass C. North, 1990, gp. ciz.
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Probablemente, lo mis cercano a la realidad sea que todos los enfo-
ques anteriores tengan parte de la razdn, y que el cambio institucional
se derive como resultado de una seleccion de mercado, de acuerdos y
contratos constitucionales racionales y deliberados, de una evoluciéon
selectiva, y de distintos contextos y antecedentes historicos.

Para terminar este apartado, es importante anticipar que el andlisis
de las instituciones o la economia institucional nos ofrecen conceptos
que pueden ser clave para considerar opciones y posibilidades de susten-
tabilidad, as{ como para el disefio de las politicas publicas y la aplicacién
de los instrumentos consecuentes. Entre estos conceptos destacan la
propiedad (o derechos de propiedad), los costos de transaccidn, la logi-
ca de la accidn colectiva, las decisiones colectivas o elecciones publicas,
y la informacién.



Capitulo 6

La propiedad

Los DERECHOS de propiedad son probablemente las instituciones mds
importantes en la asignacién y uso de recursos en una sociedad y, por
tanto, para cualquier visién, expectativa o politica en materia de medio
ambiente y desarrollo sustentable. La propiedad provee los incentivos
clave para usar y explotar recursos, invertir, ahorrar, trabajar y ser crea-
tivos.'® También, la propiedad conlleva obligaciones, responsabilidades
o funciones sociales que en la prdctica se materializan a partir de las re-
gulaciones del Estado. Sin propiedad y sin propietarios no existen o no
son identificables ni el objeto ni los sujetos de la regulacién ambiental.
Por todas las razones anteriores, sin propredad no es concebible ninguna
perspectiva de desarrollo; menos de desarrollo sustentable.

La propiedad puede verse como un sistema institucional de relacio-
nes juridicas, econémicas y sociales que definen la posicién de cada in-
dividuo con respecto a la utilizacién de recursos escasos. Ronald Coase
hizo notar que el objeto real del intercambio y de las relaciones econo-
micas son derechos de uso y de dominio y no las cosas en s{.1” Dado que
los derechos estin determinados por instituciones plasmadas en la ley,
el sistema juridico es quien controla al sistema econdmico, y por tanto
(para nuestro interés especifico) a las interacciones entre éste y el medio
ambiente. La propiedad incluye derechos para poseer, disfrutar en exclusi-
va, usar, explotar y transferir activos, y también para cambiarlos de forma,
lo que da origen al intercambio econémico, y por tanto al desarrollo.

100 Svetozar Pejovich, 1985, Fundamentos de economin. Un enfoque basado en los derechos de pro-
piedad, México, Fondo de Cultura Econémica.

101 Ronald H. Coase, 1988, The Firm, the Market and the Law, Chicago, The University of
Chicago Press.
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No sdlo eso, la existencia clara de derechos de propiedad contemplados
en la ley y hechos respetar por el Estado tiene significados muy impor-
tantes para nosotros:

* Evita el estado de anarquia y permite resolver los problemas de commons
o de bienes publicos y de externalidades. '

* Permite o facilita la regulacion del Estado.

* Permite la accién colectiva de grupos o comunidades a favor de bienes
publicos relevantes para la sustentabilidad.

Lo anterior se ilustra con gran claridad en el caso de las politicas de
regulacién ambiental en distintos sectores de la economia. Por ejemplo,
no es casualidad que el sector industrial sea el mejor regulado por el
Estado, a diferencia de los sectores agropecuario y pesquero, donde en
Meéxico, son casi inexistentes la politica y las regulaciones ambientales.
A diferencia del campo y las zonas costeras y marinas, en la industria
estin bien definidos y mas o menos adecuadamente protegidos los de-
rechos de propiedad. Por otra parte, recordemos que la presencia de
derechos de propiedad definidos y protegidos eficazmente es una pre-
condicién para el intercambio econdmico, el funcionamiento de merca-
dos y para el desarrollo de paises o sociedades. De ahi la correlacién
observada en el plano internacional entre el nivel de desarrollo y el nivel
de astringencia o eficacia de las politicas ambientales.10?

Los derechos de propiedad contribuyen con una explicacion relevan-
te a la correlacién entre niveles de ingreso y niveles de proteccién am-
biental. Por un lado, los derechos de propiedad hacen factible el ahorro,
la inversion, la intensificacién productiva, la produccién organizada, el
intercambio econdémico, la transferencia de activos y los contratos —que
representan una transferencia mutuamente ventajosa y voluntaria de
derechos. Por el otro lado, sin derechos de propiedad son casi imposi-
bles la regulacién del Estado, la accién colectiva y la cooperacién social
encaminadas a resolver problemas ambientales.

Los derechos de propiedad son divisibles, y pueden imaginarse como
un manojo de palillos o de varas. Algunos derechos pueden ser transfe-
ridos o intercambiados, mientras otros pueden permanecer en la mano

102 Daniel Esty, Marc Levy, Tanja Srebotnaj y Alexander Sherbinin, 2005, op. cit.
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del titular original. Asi, la divisibilidad en los derechos de propiedad
abre alternativas muy interesantes en materia de instrumentos para lograr
la proteccién ambiental y el desarrollo sustentable; ello, independiente-
mente a las regulaciones que pueda y deba establecer el Estado. Destacan
como ejemplos los arrendamientos o rentas de tierra, los permisos o con-
tratos de explotacién o uso de algun recurso, las servidumbres y las com-
pras de tierras para la conservacién, y los mercados de derechos de
emision (como los bonos de carbono o certificados de reduccion de emi-
siones en el marco del Protocolo de Kyoto).

Si bien los derechos de propiedad se consagran en leyes y en contratos,
la factibilidad de establecerlos va a depender de la escasez y del valor del
bien o de la cosa, por un lado, y del costo de definirlos y protegerlos. Mien-
tras mds escaso y valioso sea un bien, entre mds facil sea establecer dere-
chos y excluir a usuarios no elegibles, y entre menores sean los costos de
transaccidn, tenderd a prevalecer la propiedad privada. Por el contrario, si
el bien o /a cosa son abundantes y no muy valiosos, la exclusién es muy
dificil y resulta muy costoso proteger o vigilar el cumplimiento de dere-
chos de propiedad privada, tenderd a predominar el libre acceso o la pro-
piedad colectiva. Téngase en cuenta que la propiedad es costosa, porque
implica el costo de determinar fisicamente su extension y alcance; el costo
de excluir a usuarios no elegibles; y el costo de negociar su intercambio y
transferencia. Si todos estos costos superan el valor del activo, del bien o
de la cosa, se mantiene la propiedad colectiva o el libre acceso.%

Abhora, si se trata de un activo muy valioso para la sociedad, sobre el
cual es muy costoso o imposible establecer derechos de propiedad priva-
da, es indispensable la propiedad publica ejercida por parte del Estado.
Sin embargo, ejercer adecuadamente la propiedad publica (lo que implica
también exclusion) requicre de sistemas de gobierno eficaces a cargo de la
administracién y la vigilancia. Estas variables (costos y valor) definen un
gradiente en la propiedad, del cual hablaremos un poco mais adelante.

Es facil advertir que la tecnologia juega un papel muy importante en
la posibilidad, necesidad y viabilidad de establecer derechos de propie-
dad privada. Un cambio tecnolégico puede hacer valioso un recurso que
antes no lo era, o bien, permitir la exclusién a bajo costo, con lo que se

13W. Amacher Hyde y W. Magrath, 1996, “Deforestation and Forest Land Use: Theory, Evi-
dence and Policy Implications”, en The World Bank Research Observer, Washington, D.C., agosto.
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crean condiciones aptas para el establecimiento de derechos de propiedad
privada. Un ejemplo de ello lo tenemos en los sistemas de monitoreo y
cobro a los vehiculos automotores que ingresan al centro de Londres; sin
la tecnologfa moderna de telemdtica e informdtica serfa imposible esta
modalidad de exclusion.

La grifica que sigue puede ayudarnos a comprender mejor las rela-
ciones entre el valor o renta potencial de un activo (por ejemplo, la
tierra) y el tipo de propiedad que tendera a prevalecer, considerando los
costos de establecer y proteger derechos de propiedad. Por un lado te-
nemos que entre mas aisladas o lejanas las tierras a centros de produc-
cién y de consumo, y entre mds dificil sea el acceso a ellas, serd mds
costoso en términos fisicos, sociales y juridicos establecer derechos de
propiedad y lograr una proteccion o tutela efectiva por parte del Estado.
En una ciudad el costo es bajo, es mds alto en zonas agricolas, y mucho
mayor en dreas distantes de centros de poblacién, escarpadas o de topo-
grafia compleja. Por cierto, es en este tipo de zonas en las que se conserva
la mayor parte de la riqueza biolégica o biodiversidad del planeta; debido
a su inaccesibilidad y alto grado de conservacién, y también, como resul-
tado de una gran variabilidad orografica, en microclimas, tipos de suelo,
etcétera. Puede tratarse de selvas himedas, selvas bajas, bosques de nie-
bla, matorrales xeréfitos, vegetacion riparia y otros tipos de asociaciones
vegetales o biomas.

Por otro lado, el valor o renta potencial de la tierra declina conforme
nos alejamos de las ciudades o centros de produccién y de consumo, y en
la medida en que entremos en territorios mds o menos aislados, de acce-
so dificil y de topografia accidentada. La tierra valdrd mucho en la ciudad,
menos en zonas agricolas y mucho menos en dreas remotas y montafosas.
Estas tltimas serdn dreas con fuertes pendientes, sin vias de comunicacién
adecuadas, con suelos y ecosistemas fragiles. No serdn utiles para la agri-
cultura comercial ni para ninguna otra actividad rentable, tal vez la tinica
excepcion sea en donde existen minerales explotables, o bien, bosques con
altas densidades de pocas especies de drboles maderables y que pudieran
ser aprovechables por medio de caminos no muy costosos. Aunque el
valor privado de uso o renta potencial sea muy pequefia o de plano inexis-
tente, el valor ecolégico indirecto, de opcién o intrinseco de estos terre-
nos, como bienes publicos, puede ser extraordinario.
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Considerando de manera simultdnea una funcién de valor o renta
potencial y otra de costo de establecimiento y proteccion de derechos de
propiedad, tendrfamos una grifica como la siguiente:

VALOR O RENTA DE LOS ACTIVOS Y TIPOS DE PROPIEDAD

Costo

val Costo de establecer y proteger
alor
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Si el valor o renta potencial de la tierra es muy alto y los costos de
establecer y proteger derechos de propiedad son bajos, prevalecerd la
propiedad privada individual, como en las ciudades o dreas agricolas pro-
ductavas. Al alejarnos se reduce el valor o renta de la tierra y aumentan
los costos de establecer y proteger derechos de propiedad, hasta el pun-
to en que los ultimos superan al primero. A partir de ahf ya no es efi-
ciente definir derechos de propiedad privada individual, por lo que
predominaran propiedades colectivas y en el extremo, circunstancias de
libre acceso. Como ya se senald, en estas circunstancias se ubican las
tierras de mayor importancia para la conservacion de la biodiversidad.
Es asi como se pueden encontrar correlaciones significativas entre bajos
ingresos o pobreza —derivadas del bajo valor o renta de la tierra, la pro-
piedad colectiva y alta biodiversidad.!*

En situaciones en que predomina la propiedad privada, los propie-
tarios incrementan la productividad —y con ello sus ingresos— a través
de la inversion, el intercambio y la transferencia de activos, la especia-

104 Gabriel Quadri, 2002, Bosques y biodiversidad en México, Cespedes.
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lizacién y la divisién del trabajo, la innovacién tecnoldgica, el esfuerzo
personal, la cooperacion y la organizacién. Desde luego, tal cosa pre-
supone que el Estado proporcione un sistema legal que permita definir
y hacer respetar los derechos de propiedad y los contratos. Es necesario
resaltar que los derechos de propiedad son efectivos cuando existe se-
guridad contra el robo, la usurpacion y la depredacién por parte de
actores no clegibles. Su eficacia también estd condicionada a que que-
den protegidos de actos arbitrarios e injustificados del gobierno; vy,
desde luego, a la existencia de un sistema judicial razonablemente justo
y predecible.

En las circunstancias anteriores de predominio y respeto a la propie-
dad suceden otras cosas sumamente importantes:

* Hay certidumbre a largo plazo, lo que reduce las tasas de descuento sobre
el futuro (lo que ya vimos en apartados anteriores).

* Es posible negociar y acordar transacciones econémicas, establecer rela-
ciones contractuales o aplicar instrumentos no regulatorios a favor de la
conservacion o de la protecciéon ambiental en general.

* Es posible identificar y distribuir costos para emprender acciones colec-
tivas a favor de bienes publicos.

Lo antes dicho, adicionalmente a que la propiedad es indispensable
para que existan sujetos y objetos claros de regulacién por parte del Es-
tado. A partir de estas premisas, es ficil observar cémo la propiedad
privada y la vigencia del estado de derecho son ingredientes indispensa-
bles para el desarrollo; y desde luego, también, para el desarrollo susten-
table. Es intuitivo que, en donde tiende a mantenerse la propiedad colec-
tiva —por ejemplo, de la tierra— en condiciones de escasez, incertidumbre
y falta de respeto a la legalidad, habra pobreza. Igualmente, habrd dete-
rioro ambiental y destruccion de recursos naturales. No es coincidencia
el trinomio propiedad colectiva, pobreza y destruccion ecolégica.

Un gradiente en la propiedad (det dommitorio al océana)

La propiedad puede verse como un gradiente, que va del libre acceso
(sin propiedad, res nullis o propiedad de nadie) hasta la propiedad abso-
luta que incluye derechos eminentes de uso, dominio y abuso, pasando
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por las propiedades colectivas o comunitarias y la propiedad publica o
del Estado.

GRADIENTE DE PROPIEDAD

PROPIEDAD PROPIEDAD
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No debe extranarnos la simetria que aqui se intuye con respecto al
gradiente publico-privado que existe en distintos tipos de bienes. En el pri-
mer extremo se ubicarian los océanos mds alld de los mares territoriales
y patrimoniales y las capas superiores de la atmosfera; en el segundo
extremo podria localizarse el dormitorio de nuestras casas, valga el ejem-
plo. En algun sitio contiguo a la res nullis o a la ausencia de propicdad
quedarian los espacios de propiedad gubernamental o del Estado, como
serian los derechos de via de las carreteras, las playas, las calles, los par-
ques urbanos, el mar territorial, ciertas islas y los terrenos nacionales que
aun subsisten. Enseguida, en esta gama, se encontrarian espacios suje-
tos a un régimen en el que los derechos de propiedad privada pertenecen
de manera colectiva a grupos, corporaciones o comunidades; tal seria ¢l
caso de las dreas comunes de un condominio, de los terrenos comunales
y de las dreas comunes de los ejidos. Mas adelante, se podrian insertar
en este gradiente los predios o espacios en donde los derechos de pro-
piedad estan concentrados en un solo individuo o empresa, aunquc
objeto de regulaciones mds o menos fuertes por parte del Estado, lo que
implica limitaciones a los derechos de propiedad. Aunque ambas son
propiedades individuales, conviene distinguirlas debido a que, por
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ejemplo, sobre cualquier predio rural o urbano existen reclamos o inte-
reses publicos legitimos. De alguna forma, ello significa que no todos
los derechos de propiedad pertenecen de manera absoluta al propietario,
ya que Ja sociedad es capaz de imponer modalidades, restricciones o
regulaciones (de uso del suelo, de superficie construida, de alturas, de
paso, de estilo arquitecténico, de dreas dedicadas a la conservacion eco-
légica, de emisiones de contaminantes y ruido, etcétera). Es mucho mds
raro que una situaciéon asi pueda presentarse en el dormitorio propio.
Por ultimo, nos encontrariamos ante propiedades privadas absolutas, en
donde rigen sin restricciones los derechos de los propietarios de usar,
abusar y disponer. Tal serfa el caso de nuestros dormitorios, ropa y otros
bienes de consumo.

Conviene recordar ahora a los distintos tipos de valor que pueden
ostentar cosas como el capital ecoldgico y los bienes y servicios ambienta-
les; y también, al gradiente de lo publico que se presentd en el capitulo
precedente al anterior. Debemos hacer notar que el tipo de valor y el
gradiente de lo priblico guardan una correspondencia mds o menos clara con
cl gradiente de I propiedad. Es decir, las cosas sobre las cuales no es posible
establecer derechos de propiedad, o aquellas que sdlo pueden mantenerse
bajo propiedad publica o del Estado, se caracterizan por ser en buena
medida #no exclusivas y no rivales, y en muchos casos, no apropiables o indi-
vistbles, o incluso no renunciables y por consumirse de manera colectiva (el
paisaje, la biodiversidad, la atmosfera, etcétera). Se trata practicamente de
bienes priblicos puros o casi puros que muy frecuentemente se caracterizan
por tener un valor intrinseco, de existencia o de opcion.

Por el contrario, aquellas cosas que normalmente estin en una esfera
de propiedad privada individual (un vaso, nuestra ropa, nuestro dormito-
rio, etcétera) son totalmente exclusivas, rivales y apropiables y se consumen
o usan de manera personal, por lo que se definen como bienes privados
puros, y predomina en ellos un valor de uso directo. Hay pues un paralelismo
entre el gradiente de lo publico, el gradiente de la propiedad y los distintos
tipos de valor que puede tener una cosa. Cada cosa vive tres vidas paralelas:

* En el mundo de la propiedad.
* En el mundo de los atributos publicos.
* En el mundo del valor.
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SIMETRIA, VALOR Y ATRIBUTOS PUBLICO/PRIVADOS
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Mis adelante veremos como la posicion que cada cosa ocupe en estos
gradientes va a determinar también posibilidades de politica: la regulacién
u otro tipo de intervenciones directas del Estado; la accion colectiva
comunitaria o la cooperacion social; y; la privatizacion y el intercambio
econémico de mercado.

Como hemos dicho, los problemas ambientales mds importantes que
enfrenta nuestro pais, y también el planeta, estan en la destruccion de
la biodiversidad, y de los ecosistemas y de recursos naturales en la tierra
y en el mar, en la modificacion de sistemas biofisicos atmosféricos,
hidrolégicos y ocednicos, y en la alteracién y degradacion del paisaje
rural y urbano. Estos se derivan, por un lado, del choque entre intere-
ses publicos y derechos y conductas asociados a la propiedad privada.
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Por otro lado, también surgen de la falta de regulacién en dmbitos,
territorios o espacios propiedad de gobiernos o comunidades, o en
donde hay libre acceso o ausencia de derechos de propiedad claros y
aplicables. Aunque se vea como algo paraddjico, es necesario reiterar
que las amenazas a la sustentabilidad surgen de dos circunstancias o
esferas:

* La propiedad privada en tension con intereses colectivos.
* La ausencia de propiedad y problemas de commons y/o libre acceso.

PROBLEMAS AMBIENTALES

Tensiones entre bienes publicos y regimenes de propiedad

PROPIEDAD
PRIVADA

BIENES PUBLICOS

Claramente, cada uno de estos problemas exige soluciones a la me-
dida en el disefio de politicas publicas.

Los problemas con a propicdad privada

Cuando los derechos de propiedad sobre una cosa estan claramente de-
finidos y concentrados en un solo actor o individuo, hay al menos tres
sucesos Importantes.

* El primero es que, siendo un actor racional con motivaciones egoistas y
maximizadoras el propietario trata de mantener o acrecentar el valor de
la cosa y, al mismo tiempo, de obtener de ella el mdximo beneficio posi-
ble a lo largo del tiempo.

* El segundo es que el propietario puede excluir a otros del disfrute o de los
beneficios generados por la cosa, lo cual, siendo la esencia de la propiedad
privada, depende de la tutela y defensa de los derechos de propiedad por
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parte del Estado y de la capacidad del sistema judicial de hacer cumplir
la ley y los contratos entre actores privados.

* El tercero es que entre mas certidumbre juridica exista sobre la defensa
de la propiedad y de los contratos, y mientras mds bajas sean las tasas de
interés (o de descuento), el propietario podra planear y tomar decisiones
a largo plazo, captar para si mismo la renta existente y futura, y esperar
y/o aprovechar de manera mds pausada los beneficios que se derivan de
la cosa.

En sintesis, la propiedad privada implica que el propietario sea capaz
de excluir a otros, que conserve o acreciente el valor de su propiedad,
que disfrute y se aproveche de rentas y otros beneficios, y que si hay cer-
tidumbre juridica y tasas de descuento bajas, lo pueda hacer a lo largo de
un tiempo mds extendido. Debe advertirse aqui que, claramente, puede
haber una contradiccion entre conservar el valor de /a cosa como activo,
y explotarla para generar beneficios para el propietario —sobre todo en el
caso de los recursos naturales. Sin embargo, podemos anticipar que este
balance de valor entre el corto y el largo plazo dependera de las tasas
de interés o de descuento relevantes y de la productividad del recurso, y de
la confianza que el propietario tenga en que su propiedad (la cosa) sea
respetada en el futuro.

En este momento conviene decir que el valor, para nuestros fines, se
relaciona con la posibilidad de obtener o derivar de la cosa la mayor sa-
tisfaccién o rentabilidad posibles, o de captar la mayor cantidad de rentas
a lo largo del tiempo, de acuerdo con las propias preferencias temporales
del propietario y a las tasas de descuento aplicables. Claramente, aqui nos
referimos a valores de uso divecto o que son apropiables de manera indivi-
dual, y que por tanto el propietario es capaz de captar de alguna forma
total o parcial. Si suponemos que el propietario toma decisiones a partir
de motivaciones racionales y egoistas (como es comun, y a diferencia de
motivaciones altruistas), es decir, que es un homo economicus, hara todo
lo que esté en su mano para beneficiarse de la cosa.

Los problemas surgen cuando la cosa tiene atributos de bien publi-
co. Dicho de otra forma, cuando la sociedad tiene diferentes reclamos o
intereses sobre ella, o que en estado natural, pristino o inalterado signi-
fica beneficios a una colectividad y no solo al propietario, y de los cuales
es imposible o mds o menos dificil excluir a alguien, o que alguien los
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disfrute sin importar que otros también lo hagan. Por esa razén, el valor
de los bienes publicos que estén asociados a una cosa o propiedad privada
dificilmente puede ser captado o realizado por el propietario. Mds toda-
via, a diferencia de los bienes privados, los bienes publicos por lo regu-
lar carecen de precio, lo que significa que no hay informacién disponible
que permita considerarlos o compararlos, por lo que tienden a no ser
tomados en cuenta por los propietarios.

Cuando una propiedad privada estd asociada a algun bien publico,
si el propietario busca su mayor satisfaccion y rentabilidad ejerciendo
sus derechos de propiedad a través de modificar la cosa o darle un nuevo
destino o uso, es frecuente que se presente un conflicto con los intereses
o reclamos de la sociedad. En otras palabras, en el ejercicio de sus dere-
chos de uso, aprovechamiento o dominio 1til, los propietarios pueden
afectar el bienestar y los derechos de terceros en la medida en que se
impacte a bienes publicos.

Resumiendo; en esta situacidn, la propiedad privada se conjuga con
bienes publicos para causar problemas ambientales de acuerdo con los
hechos siguientes:

* Una motivacidn racional en el propietario.

* La posibilidad que otorga el régimen de propiedad privada al propietario
para usar y disponer de la cosa, y para —en exclusiva— derivar de ella ren-
tas y otros beneficios. '

* Una conducta de maximizacién de valor y captura de rentas y otros be-
neficios.

* Ciertos atributos ambientales publicos asociados a la propiedad privada
que carecen de precio y que no son tomados suficientemente en cuenta
por el propietario.

* La explotacién, demérito o desvalorizaciéon (intencional o no) de un bien
publico en beneficio propio y en perjuicio de la sociedad -lo que equiva-
le a una externalidad.

Conviene anticipar aqui una posibilidad interesante, aun en ausencia
de regulacién explicita por parte del Estado. Tal posibilidad, en el mar-
co de un régimen de propiedad privada, se daria si algin grupo o actor
social considera importante la conservacién del bien publico asociado a
la cosa (bajo propiedad privada). Siendo asi, podria estar dispuesto a pagar
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por ello a través de un contrato voluntario con el propietario, quien
renunciaria a aprovechar los valores de uso directo que su propiedad
podria generar (lo que implicarfa la afectacién del bien publico), a cam-
bio de una compensacién suficiente. Se trataria de una solucién a la
Coase.'% Es obvio que este arreglo entre privados, en favor de intereses
publicos, requeriria la existencia de informacién adecuada en la socie-
dad, bajos costos de transaccién, y confianza en que se respetaran las
relaciones contractuales o contratos.

Como puede verse, muchas politicas ambientales, urbanas y regiona-
les, y, en buena medida, la sustentabilidad del desarrollo, se dirimen en su
relacidn con la propiedad privada. Todos los recursos naturales, especies
y ecosistemas terrestres, al igual que el paisaje y los valores escénicos en el
campo y en ciudades ocurren, en su gran mayoria, sobre propiedades
privadas (la distincién que en México se hace de la llamada propiedad
social —ejidal y comunal- es solo un formulismo de correccion politica;
también es privada). Es obvio que los intereses y conductas de los pro-
pietarios, al ejercer derechos de uso y de dominio sobre sus predios, con
mucha frecuencia chocan y se contraponen con intereses publicos en
materia de conservacién y gestién. Propietarios rurales talan y eliminan
bosques, agotan acuiferos, contaminan y azolvan el agua, destruyen
hdbitat, empujan a especies a la extincidn, queman la vegetacidn, y de-
gradan el paisaje. Propietarios urbanos o suburbanos fraccionan terre-
nos y extienden la mancha de asfalto, cancelan la recarga de acuiferos,
hacen edificaciones indignas que desfiguran a la ciudad y al patrimonio
arquitectdnico, e introducen giros comerciales que envilecen barrios y
deprimen valores inmobiliarios.

Por ello, las claves de toda politica procedente en esta materia se
encuentran en la alineacién de las conductas e intereses de los propieta-
rios privados con los intereses publicos. Lograrlo es dificil, y requiere
casi siempre de la intervencién de Estado para limitar derechos de pro-
piedad a través de regulaciones. Existen muchos instrumentos de regu-
lacién establecidos en las leyes, y que incluyen diversas normas, regla-
mentos, permisos y autorizaciones posibles, dreas naturales protegidas y
programas de desarrollo urbano, entre otros.

105 Ronald H. Coase, 1960, op. cit.
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H Estado y la propiedad privada

No puede hablarse de politica ambiental y urbana fuera del contexto de
las relaciones entre el Estado, la sociedad y la propiedad privada. El
Estado representa y persigue los intereses publicos que en la sociedad
continuamente se gestan, expresan y evolucionan; intereses que impli-
can tomar o restringir derechos de propiedad privada por medio de una
accion publica (regulaciones).!% {Hasta dénde es legitimo hacerlo sin
que ello signifique una confiscacion de la propiedad (taking)?, {puede el
Estado regular y tomar derechos de propiedad hasta el grado de causar
un dafio patrimonial significativo al propietario?, {puede el Estado con-
sumar una confiscacion vegulatoria (vegulatory taking) de una propiedad
al impedir actividades o proyectos en ésta?, {debe el Estado pagar una
compensacién o indemnizacion a los propietarios afectados?, itiene la
accion publica a través de la regulacion la finalidad de prevenir un dafo,
o de proveer un beneficio colectivo?1?”

Sobra decir que las respuestas son inciertas y que dependen del con-
texto constitucional en el que se establece y desenvuelve la propiedad
privada, por un lado y, por otro, de la jurisprudencia y la forma en que
evolucionan las preferencias e intereses de la sociedad. Por ejemplo, en los
sistemas juridicos coloniales que regian a la América espanola, la Corona
espanola era duena originaria de todo el territorio y sus recursos, concedia
a los particulares la gracia y la merced de la propiedad. En el caso de
México, casi un siglo después de la Independencia, la Constitucién
de 1917 que todavia rige al pafs, la Corona espafiola fue sustituida por la
nacion como duefa originaria, quien, de acuerdo con el articulo 27, tiene
el derecho de transmitir el dominio (de tierras y aguas) a los particulares
constituyendo la propiedad privada. Es claro que en México, a diferencia
de otros sistemas juridicos (por ejemplo, los anglosajones), la propie-
dad de la nacion sobre el territorio antecede a la propiedad privada, y que
ésta tendra en todo tiempo el derecho de imponerle las modalidades
que dicte el interés publico. Se entiende asi, que en México la propiedad
no es absoluta ni es un derecho natural, sino que tiene una fiencidn social %8

1%Harvey Jacobs, 2004, op. cit.

107Daniel W. Bromley, 1997, “Private Land and Public Values”, en James Brown (ed.). Land
Use and Taxation. Applying the Insights of Henry George, Boston, Lincoln Institute of Land Policy.

108 Antonio Azuela, 1993, El Estado, la propiedad privada y el devecho, Colegio de México.
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Sin embargo, siguiendo el caso de México, su propia Constitucién
determina también que las expropiaciones sélo podrin hacerse por
causa de utilidad publica y mediante indemnizacidn. Es indiscutible que
los temas ambientales y urbanos representan una causa de utilidad pu-
blica. Por otra parte, debe precisarse si en el marco constitucional
mexicano es admisible el concepto de una confiscacién o expropiacion
regulatoria (vegulatory taking). De ser el caso, una regulacién ambiental
extrema obligarfa al Estado a pagar indemnizacién al propietario. De
manera simétrica, esta discusién podria arrojar luz sobre la pertinencia
juridica del llamado pago por servicios ambientales a propietarios que
conserven sus bosques o selvas.!? Si existen leyes y regulaciones que les
impiden destruirlos (aunque no se cumplan), y si el propio gobierno
promueve y aplica el pago por servicios ambientales, pareciera una
aceptacion tdcita de que si, efectivamente, debe compensarse al propie-
tario afectado por normas o regulaciones ambientales. Como se ve, las
consecuencias juridicas y econdmicas de todo esto pueden ser muy
vastas. Es indispensable discutirlo y analizarlo con detenimiento en
cada caso y pais.

1os problemas de la ausendia de propiedad

Los bienes publicos que son relevantes para el desarrollo sustentable no
s6lo estdn asociados a la propiedad privada y en conflicto con ella. Tam-
bién, muchos, se encuentran en alguna medida lbres de propiedad, lo que
los convierte en bienes bajo libre acceso. Sin embargo, esta circunstancia,
aunque opuesta a la vigencia plena de derechos de propiedad privada,
no significa que los problemas de destruccion, sobreexplotaciéon o ago-
tamiento de bienes publicos desaparezcan. Mds bien, empeoran. Al
menos, en el caso de la propiedad privada, existe la posibilidad de que
el propietario mantenga el valor o conserve algunos atributos de la cosa
(de su propiedad) en el largo plazo, y que pueden ser o estar relaciona-
dos con ciertos bienes publicos. Recordemos que esta posibilidad se da
cuando hay certidumbre juridica, se respetan las leyes, los contratos y

19 Natasha Landell-Mills e Ina T. Porras, 2002, Silver Bullet or Fool’s Gold. A Global Review of
Mavrkets for Fovest Envivonmental Services and theiv Impacts on the Poor, Londres, International Insti-
tute for Environment and Development.
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los derechos de propiedad, y cuando las tasas de interés o de descuento
son relativamente bajas.

A diferencia del caso anterior, cuando se trata de bienes publicos
libres de propiedad o bajo libre acceso, no hay un conflicto entre el
ejercicio de derechos de propiedad privada e intereses publicos. Aqui,
los problemas se derivan de fallas institucionales y de gobernacién, ya
que el gobierno (o los gobiernos, en el caso de bienes publicos globales,
como la atmésfera y los océanos) no son capaces de regular, limitar o
impedir las conductas que causan su destruccidn, sobreexplotacién o ago-
tamiento. En este tipo de problemas generalmente se observa una esca-
sa o inexistente vigencia de legalidad u orden juridico (no hay normas
juridicas o éstas no se aplican).

Por ejemplo, en el mar, tanto en dreas territoriales y patrimoniales,
y mds adn en aguas internacionales, por lo regular no existen derechos
de propiedad aplicables, y tampoco regulaciones que limiten y ordenen
el acceso a los recursos. El mar tiende a ser de todos o de acceso libre,
y por tanto predomina la tragedia de los recursos comunes (tragedy of
the commons), en donde los pescadores industriales y artesanales tratan
de obtener el mdximo beneficio en el menor tiempo posible, sobreex-
plotando y agotando los recursos, disipando rentas y llevando a mu-
chas pesquerias al colapso y a innumerables especies marinas a la extin-
cién. Peor aun, dada la sobrerrepresentacion politica de que distfrutan y
su capacidad de presionar a los gobiernos, en muchos paises se subsidia a
las flotas pesqueras, y se les permite usar tecnologfas (o artes de pesca) no
selectivas y altamente depredadoras. Simultineamente, la pesca es conside-
rada como la ocupacién de ultima instancia para grandes sectores de
poblacién sin empleo ni oportunidades productivas en otros sectores, so-
bre todo en paises pobres. La acuacultura o maricultura, que podria ser
vista como una alternativa de solucién, se desarrolla sin regulacién y de
manera extensiva, sobre todo en el caso de las granjas camaroneras, que
destruyen manglares y otros ecosistemas costeros y contaminan los lito-
rales con gran cantidad de desechos.

Una tipologifa similar de problemas se presenta al interior de las
tierras de propiedad colectiva con la desforestacion a través de la agri-
cultura de roza-tumba-quema, el pastoreo extensivo o el saqueo de re-
cursos maderables. También en el uso de la atmésfera como recepticu-
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lo de contaminantes; en la proliferacién de desechos o basura en las
calles, parques, playas y derechos de via; en la caceria furtiva; en la sobre-
explotacién y agotamiento de acuiferos; y en la utilizacién de lagos, rios
0 zonas costeras como cuerpos receptores de aguas residuales por parte
de municipios e industrias. Se trata de externalidades, que surgen de la
explotacién de un bien publico o recurso comtn bajo libre acceso o sin
derechos de propiedad aplicables, y en beneficio individual o privado.



Capitulo 7

Otros factores institucionales importantes

No soLo los derechos de propiedad son un aspecto fundamental para
explicar el deterioro ambiental y para explorar politicas eficaces que lo
contengan y reviertan. Existen otros factores relacionados con las insti-
tuciones que resultan indispensables de comprender y analizar. Tal es el
caso de los costos de transaccién, la légica de la accidn colectiva, las
decisiones o elecciones publicas y la informacién. Los abordaremos
ahora de manera sucinta, teniendo en mente su influencia en un posible
horizonte de solucién a los problemas del medio ambiente y la susten-
tabilidad.

Costos de ransaccion

La idea de los costos de transaccion, propuesta originalmente por Ronald
Coase!!? pero desarrollada plenamente por Williamson!!! ha resultado
ser un elemento central en el andlisis de las instituciones, y por tanto,
muy relevante para nuestros intereses a favor de la sustentabilidad. Si
bien en sus origenes el concepto de costos de transaccién se ubicaba en
un mundo microeconémico, North lo extendio a la escala de las institu-
ciones y del cambio institucional a un nivel macro.!’?> Como es de supo-
nerse, estirar el concepto de esa forma ha requerido que los costos de
transaccion den cuenta también de factores no econémicos, o de econo-
mia politica.

10 Ronald Coase, 1937, “The Nature of the Firm”, Economica, 4 (2): 386-405.

M Oliver Williamson, 1985, The Economic Institutions of Capitalism: Firms, Markets, Relational
Contracting, Nueva York, Free Press.

2 Douglass North, 1990, op. cit.
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Los costos de transaccion se refieren al esfuerzo, al tiempo y a los gastos
requeridos para obtener informacion, para negociar y llevar a cabo con-
tratos y transacciones, al igual que para hacerlos cumplir.!** Son en reali-
dad costos de oportunidad que significan oportunidades perdidas por
destinar nuestro tiempo y nuestros recursos personales y organizacionales
a lograr acuerdos, generar informacién, minimizar riesgos, y para asegurar
el cumplimiento de contratos o de regulaciones. Se reconoce que los cos-
tos de transaccion dependen de circunstancias como la confianza que
exista entre los miembros de una sociedad, de las ideologias, la credibili-
dad y reputacién de los actores, normas de ética y otras reglas que pueden
etiquetarse como instituciones informales, y que pueden interpretarse
como capital social.!'* También inciden en los costos de transaccion la
cercanfa y conocimiento mutuo que existe entre los actores sociales rele-
vantes, la frecuencia con que entablan procesos de negociacion e intercam-
bio, la experiencia acumulada en éste, las conductas previsibles entre los
actores, la especificidad de los activos intercambiados, la eficiencia del
sistema juridico y la certidumbre legal, los riesgos, las regulaciones y la
tramitologia gubernamental, el tamafio del mercado, y las necesidades de
monitoreo Y fiscalizacién. Es obvio el poder de determinacion que tienen
los costos de transaccién sobre las posibilidades de desarrollo de una
economia, y desde luego, también, en la factibilidad de instrumentar po-
liticas publicas orientadas al desarrollo sustentable. De hecho, los costos
de transaccién son tan relevantes para una economia como aquellos otros
costos que estdn representados en el sistema de precios, como por ejem-
plo, los costos de produccion en las empresas, o los costos administrativos
en cualquier organizacion privada, social o de gobierno. Es evidente que
las decisiones y los procesos sociales y econémicos no dependen sélo de
los precios de equilibrio (como en el modelo neocldsico) y de los costos
de transformacion fisica de los insumos, sino también del nivel de cos-
tos de transaccién. Los paises en donde los costos de transaccién son
altos, como en la tramitologia para abrir nuevas empresas, tienden a
mantenerse en niveles bajos de desarrollo y de ingreso per cdpita.!!

113 Oliver Williamson, 1985, op. cit.

!4 Francis Fukuyama, 2000, Social Capital and Civil Society, International Monetary Fund,
Working Paper 00/74, Washington.

115 Hernando de Soto, 2000, The Mystery of Capital: Why Capitalism Titumphs in the West and
Fails Everywhere Else, Londres, Bantam Press.
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Claramente, si existen costos de transaccién elevados, por ejemplo, para
llevar a cabo relaciones contractuales con la tierra y los recursos natura-
les, o para invertir en energias renovables (el caso de México), serd mds
dificil resolver problemas ambientales y avanzar hacia el desarrollo sus-
tentable.

A la luz de las observaciones anteriores, resalta la importancia que
los costos de transacciéon pueden representar para las politicas ambien-
tales y para la aplicacién de muchos de sus instrumentos. Cabe subrayar,
por ejemplo, a las facilidades existentes para definir, respetar y tutelar
eficazmente los derechos de propiedad; la certidumbre a largo plazo
para captar rentas y otros beneficios de recursos naturales; la exclusién
de actores o usuarios no elegibles legalmente de disfrutar, usar o dispo-
ner de los recursos sujetos a derechos de propiedad; la facilidad para
hacer inversiones y emprender proyectos; la fluidez en el intercambio y
transferencia de derechos y de activos, por ejemplo, de tierras y aguas;
la disponibilidad de informacién sobre procesos ambientales significa-
tivos; qué tan expeditas puedan ser las negociaciones sobre cambios en
el acceso y uso de recursos naturales; la factibilidad de llegar a acuerdos
entre empresas, propietarios, comunidades y autoridades; y la certi-
dumbre en el cumplimiento de contratos, en la aplicacién de la ley y de
las regulaciones del Estado. Para resumir y tener una imagen mas dia-
fana de la importancia de los costos de transaccién, digamos que son
cruciales en:

* Procesos econémicos de intercambio o de transferencia de derechos de
propiedad.

* La instrumentacion de politicas publicas y regulaciones del Estado.

* Las acciones colectivas, en especial (para nuestro interés) de aquellas re-
lacionadas con la proteccion ambiental y el desarrollo sustentable.

No debe pasarse por alto que los costos de transaccion se incrementan
con la escala de los procesos de decision y de coordinacién (cuando estin
involucradas muchas personas, actores u organizaciones), y pueden lle-
gar a ser demasiado elevados, e incluso provocar la cancelacion del in-

tercambio econémico o impedir las acciones colectivas y la regulacién
del Estado.
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Tal como lo sefialamos parrafos arriba, se considera a Ronald Coase
como padre del concepto de los costos de transaccion. Coase plante que
en una economia pueden resolverse las externalidades (y por tanto al-
canzarse un dptimo) a través de la libre negociacion y contratacién de los
actores econémicos, sin necesidad de intervencién del Estado, si (obvia-
mente, solo si) los derechos de propiedad sobre todas las cosas estin
perfectamente definidos y los costos de transaccién son cero. Estas ideas
estan formuladas en el célebre Teorema de Coase!!® y delinean una si-
tuacion, que si bien ofrece referencias de gran interés, pocas veces se
presenta cabalmente en el mundo real. Con objeto de calibrar la relevan-
cia del Teorema de Coase, es preciso hacer algunas advertencias:

* En el mundo real, por lo general, los costos de transaccién son mis o
menos significativos, y existen muchas barreras —a veces infranqueables—
para resolver problemas de externalidades sélo a través de la negociacién
y de la contratacidn libre y espontdnea entre los actores relevantes.

* Con mucha frecuencia, aquellos bienes que son objeto de preocupaciones
ambientales tienen fuertes atributos de bienes publicos (no exclusivos y
no rivales). Por ello, por definicién, no es factible o es muy dificil esta-
blecer derechos de propiedad sobre ellos. Sin propiedad, no es posible la
existencia de precios, que son pagos por derechos de propiedad o por
derechos de uso. Igualmente, sin derechos de propiedad bien definidos
es dificil concebir alguna negociacién para resolver problemas de exter-
nalidades o de bienes publicos.

* Como en la realidad y por lo general, las premisas del Teorema de Coa-
se no se cumplen, se hacen necesarias las politicas y regulaciones del
Estado.

* Sin embargo, y a pesar de ser una idealizacién en su versidn literal, el
Teorema de Coase encierra ensefianzas valiosas y descubre lastres y
oportunidades nada despreciables para el desarrollo y el desarrollo sus-
tentable. En efecto, una lectura cuidadosa del Teorema de Coase nos
permite concluir que las externalidades y problemas de bienes ptblicos
aumentardn, y que las capacidades de produccidn y de intercambio dis-
minuirdn, al incrementarse los costos de transaccién en una economia,
y en la medida en que los derechos de propiedad se mantengan insufi-
cientemente definidos, como sucede en muchas sociedades atrasadas. Es

16 Ronald H. Coase, 1960, op. cit.
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interesante notar que aqui se insindan otras claves para entender el por-
qué en el mundo real se observa una fuerte correlacién entre pobreza y
deterioro ambiental.

Llevando las cosas al extremo, cabe apuntar que si no hubiese costos
de transaccién y los derechos de propiedad estuvieran definidos de mane-
ra perfecta, no habria necesidad del Estado, ni de instituciones, ni de
empresas u otras organizaciones econémicas, ni de regulaciones o de po-
liticas ambientales (o de ningiin otro tipo), ya que todo se resolveria via
contratos bilaterales y multilaterales y mercados. Insistamos que, obvia-
mente, este escenario coasiano es casi fantasia, y normalmente, en mayor
o menor medida, habrd que invocar la intervencién del Estado en forma
de regulaciones o de impuestos correctivos ambientales a la Pigou. Parece
intuitivo que existe entonces un gradiente entre Coase y Pigou; cada
problema ambiental tendria una ubicacion dentro de este gradiente en
términos de derechos de propiedad, costos de transaccién e informacién,
y por tanto, ofrecerfa condiciones distintas para facilitar la negociacién y
las transacciones privadas como solucion.

Debe reiterarse que los costos de transaccién hacen indispensable la
intervencioén del Estado para resolver problemas a gran escala de bienes
publicos y de externalidades. Por otra parte, conviene advertir que no
sélo el intercambio econémico, y las regulaciones y otros instrumentos de
politica publica estdn sujetos a costos de transaccién mds o menos con-
siderables, sino también la accidn colectiva emprendida por grupos y co-
munidades y por el Estado. Los costos de transaccién pueden ser muy
onerosos en determinadas circunstancias, y por tanto, hacer inviable
la organizacion social y la aplicacién de politicas publicas y regulaciones
gubernamentales. También, los costos de transaccidon son capaces de
impedir iniciativas contractuales o de mercado que vayan encaminadas
a la proteccién ambiental o a la sustentabilidad. Por ejemplo, es muy
costoso acordar con un numeroso grupo de titulares de derechos de
propiedad colectiva (comunidades) la compra-venta o el arrendamiento
de tierras para la conservacién, para instalar centrales de edlicas de ge-
neracién eléctrica (que requieren grandes extensiones de tierra), o el
desarrollo de proyectos forestales. También, tiene costos de transaccién
muy elevados el tratar de establecer un parque nacional o una reserva de



152 / Gabriel Quadri de la Torre

la biosfera en una regién en donde existan muchas jurisdicciones mu-
nicipales o una gran cantidad de comunidades agrarias. Otro ejemplo
puede hallarse en los elevados costos de transacciéon que pueden en-
frentarse en un sistema de tope y mercado de derechos de emisién de
gases de efecto invernadero (cap and trade), como en el Mecanismo
de Desarrollo Limpio del Protocolo de Kyoto referente a los gases de
efecto invernadero.

Es util tomar en cuenta que cada instrumento de politica ambiental
tendra costos de transaccién diferentes dependiendo de su propio disefio
y de las circunstancias econémicas, politicas, sociales y culturales en que
se aplique.

ta ldgica de la accion colectiva

La accion colectiva es un proceso generado por un grupo de individuos
que tiene la finalidad de crear o conservar algiin bien publico, dado que
éste no puede ser ofrecido espontaneamente por el intercambio econé-
mico de mercado. Sin embargo, es preciso reconocer que toda accién
colectiva tiene costos como los siguientes:

* Tiempo que cada individuo le destina a promover y a participar en ella.

* Costo de la informacién que debe recabarse.

* Esfuerzo de convencer y movilizar a los demads.

* Riesgos que se puedan correr al asumir responsabilidades en nombre de
otras personas.

* Recursos propios que haya que poner al servicio de la causa.

* Otros costos de transaccion.

Todos estos costos, indudablemente, recaen sobre quien o quienes
emprendan la accién colectiva, mientras que los beneficios van a ser
disfrutados por toda la comunidad o toda la sociedad. Como los costos
tienden a concentrarse en unos pocos, y los beneficios son difusos, hay
dificultades muy grandes para que individuos racionales acometan por
si mismos acciones colectivas. El esfuerzo personal y los costos implica-
dos para el individuo superan a los beneficios que ¢l mismo obtendria
en caso de que la accién colectiva fuese exitosa. El problema se agrava
cuando predominan los gorrones u oportunistas (free viders), que no coope-



Otros factores institucionales importantes / 153

ran en las acciones colectivas dado que de todas formas disfrutaran los
beneficios si es que llegan a darse, dado que se trata de bienes publicos (re-
cordemos que éstos son no exclusivos).

El resultado es que los individuos raramente somos propensos a
actuar colectivamente de manera voluntaria y coordinada para crear
bienes publicos o perseguir intereses comunes “...a menos que el grupo
sea suficientemente pequefio, 0 a menos que exista coercioén o alguin
dispositivo que obligue a los individuos a actuar en su propio beneficio,
los individuos racionales no actuardn de manera que obtengan benefi-
cios grupales o colectivos™.!1”

En el fondo, estos problemas estdn conectados con la esencia mis-
ma de la naturaleza humana y con rasgos tan elementales como el
egoismo, el altruismo y la preeminencia de la racionalidad como 16gi-
ca y motor de la conducta de hombres y mujeres. {Por qué no mostra-
mos una conducta participativa todos nosotros de manera espontinea
para resolver problemas publicos?, <nos enfrentamos a un defecto moral
eterno e insuperable?, ¢éen qué medida y bajo qué condiciones predo-
minan el egoismo o el altruismo?, ¢son el altruismo o el egoismo ex-
presiones naturales de los seres humanos, que requieren ser asumidas
y encauzadas en la solucién de problemas de bienes publicos y de ac-
cién colectiva?

Sea cual fuere la respuesta a estas preguntas, el hecho real es que
la accién colectiva para conservar o crear muchos de los bienes pu-
blicos que son importantes para los individuos y la sociedad sdlo
puede ser emprendida por el Estado; sobre todo, tratindose de asun-
tos de gran escala. Por ejemplo, y adicionalmente a las cuestiones
ambientales, un bien publico por excelencia que exige de la accién
colectiva emprendida por el Estado es la seguridad publica. De hecho,
el Estado moderno surge de un contrato social que tiene la finalidad
de apartarnos de un estado de naturaleza hobbesiano''® donde sélo
rige la ley del mas fuerte y la depredacién de unos hacia otros. En
este contrato social, los individuos libremente ceden parte de su sobe-
rania e ingresos (a través impuestos) a cambio de seguridad en sus
personas y bienes, y también, a cambio de que el Estado provea y

17 Mancur Olson, 1965, op. cit.
"8 Thomas Hobbes, 1651, op. cit.
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conserve los bienes publicos (entre ellos, hoy en dia, los ambientales)
indispensables para el desarrollo, el bienestar colectivo y la sobrevi-
vencia, ya que los individuos por si solos somos incapaces de ofre-
cerlos, conservarlos o acrecentarlos.

La logica de la accién colectiva y los problemas que se le asocian
son de gran interés para comprender las dificultades que existen para
que grupos sociales o comunidades con intereses comunes se organi-
cen a si mismos para autogenerar bienes publicos o conservar recursos
comunes; o para resolver el dilema de los commons. Los problemas de
la accién colectiva explican el porqué de la persistencia de la tragedia
de los recursos comunes (O commons), que COMENtamos €N secciones an-
teriores.

Los problemas de accién colectiva, si no son resueltos de alguna
forma, conducen a los propietarios colectivos a atestiguar y a resignarse
ante la destruccidn de sus bosques por parte de ellos mismos o de per-
sonas ajenas, sin que sean capaces de evitarlo. Los pescadores extienden
cada vez mads el esfuerzo pesquero, agotan, exterminan y extinguen pes-
querias cada uno persiguiendo su interés individual y con ello, llevando
a toda la comunidad a la ruina. Habitantes urbanos presencian impavi-
dos y sufren la invasion de sus calles y espacios publicos por parte de
vendedores ilegales, que deterioran la imagen urbana, degradan el espa-
cio colectivo, impiden el libre transito y deprimen el valor de sus propie-
dades; nada pueden contra ello. En todos estos casos, es muy costoso
para un individuo en particular o miembro de una comunidad, empren-
der por si solo una accién colectiva a través de informar, dialogar, per-
suadir, exigir y movilizar opiniones, voluntades y recursos. No es impo-
sible, pero sera dificil que lo logren; los costos son muy elevados. Por
ello, cuando los problemas de la accion colectiva rebasan y paralizan las
capacidades de una comunidad o grupo social, se requiere de la inter-
vencion del Estado.

Fleccion racional v eleccidon pablica

El andlisis de las instituciones y de su influencia en el desempefio de las
sociedades tiene actualmente como paradigma al individualismo meto-
doldgico, propio de la microeconomia neocldsica. Como ya lo hemos
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abordado con anterioridad, este paradigma tiene como sujeto al indivi-
duo racional, que toma decisiones para maximizar su fincion de utilidad;
no se prejuzga sobre el origen o la naturaleza de los satisfactores que
forman parte de esa funcién de utilidad. Al igual que los individuos
deciden (o eligen) en el mercado, también deciden o eligen en el esce-
nario politico, aunque, sometidos a incentivos particulares y constreli-
dos por diversas instituciones. La racionalidad individual maximizadora
es lo que conecta al individuo con el Estado a través de decisiones poli-
ticas. Asf, la moderna economia institucional no abandona al modelo
neocldsico de eleccion racional, sino que lo complementa y extiende al
andlisis de procesos sociales, terreno en el que adquiere el nombre de
eleccion publica.'** Cabe hacer notar que si bien la economia institucional
conserva el supuesto neoclasico de individuos racionales y maximizadores
de su utilidad, los sujeta a restricciones institucionales que acotan y pre-
disponen las decisiones y elecciones de consumidores, empresas y otras
organizaciones, y funcionarios publicos. Se parte del supuesto de que las
elecciones individuales son la raiz de las elecciones sociales. Las comu-
nidades, sociedades, culturas u organizaciones #o eligen, quienes lo ha-
cen son los individuos, cuyas elecciones se agregan en elecciones colec-
tivas, aunque sujetas a diversas limitaciones institucionales, conflictos
distributivos, costos de transaccion, costos de oportunidad, riesgo, es-
casez, incertidumbre y problemas de informacién. Se puede plantear asi
una premisa metodoldgica para el abordaje de politicas publicas en ma-
teria ambiental: su origen, su existencia o inexistencia, su disefio y su
desempeno.

El modelo de eleccién racional aplicado desde la economia a otras
ciencias sociales y al andlisis de la sustentabilidad no es un dogma. No
puede decirse que todo se reduce a un frio cdlculo econémico individual,
maximizador y egoista, aunque pueda estar acotado y orientado por las
instituciones. También hay que aceptar que el modelo de eleccién racio-
nal es algo inexacto y no excesivamente realista. Sin embargo, cualquier
otro supuesto metodoldgico en ciencias sociales tendria los mismos
problemas, aunque tal vez en mayor medida. En todo caso, el supuesto
de eleccion racional llevado al terreno de la eleccién publica es un ins-

""*James Buchanan, 1986, Liberty, Market, and the State, Nueva York, New York University
Press.
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trumento analitico muy poderoso y una referencia sumamente util. Por
lo demis, sus hipotesis de trabajo no parecen ser demasiado restrictivas;
por el contrario, son relevantes para muchos dmbitos de interés, entre
ellos, las politicas ambientales y la sustentabilidad. Siendo éstas el objeto
de nuestra atencion, es posible formular una lista de hipdtesis que podrian
ayudar a fundamentar un enfoque institucional de eleccién publica para
el andlisis de las decisiones relevantes a los problemas ambientales:!?

* Los individuos tienen preferencias con ciertos atributos.!?!

* Estas preferencias estdn codificadas en una funcién de utilidad.

* Los funcionarios publicos y burdcratas también son racionales, tienen su
propia funcion de utilidad y persiguen egofstamente sus intereses. No son
altruistas. Esto, por un lado, tiene implicaciones directas sobre las posi-
bilidades de éxito de una politica publica, y obliga a establecer los incen-
tivos adecuados para alinear sus intereses con los intereses publicos. Por
otro lado, significa que el gobierno también puede fallar (al igual que los
mercados), y que por tanto, las soluciones de gobierno no siempre serdn
exitosas o eficientes.

* Las preferencias de individuos diferentes pueden ser contradictorias o
excluyentes, lo que presupone conflictos distributivos y por la supremacia
de las preferencias.

* En consecuencia, no s6lo es rara la unanimidad en las preferencias, sino
que es costoso alcanzar los consensos necesarios para una decision colec-
tiva. Si el costo es excesivo, tiende a mantenerse el orden de cosas exis-
tente o el statu quo.

* Los individuos tienen capacidad de saber, y de decidir o elegir.

* Los individuos incurren en costos de oportunidad en cada decisién.

* Los individuos enfrentan incertidumbre y asumen riesgos en cada decisién.

* Los individuos son racionales, es decir, persiguen sus objetivos y satisfa-
cen sus preferencias en la mayor medida posible y al menor costo.

* Las decisiones de los individuos también implican costos para la sociedad
y para otros actores.

* En sus elecciones o decisiones, los individuos enfrentan restricciones de
presupuesto y de recursos, ademds de limitaciones ambientales, fisicas y
tecnoldgicas.

1207 Buchanan y G. Tullock, 1993, E! cdlculo del consenso, Barcelona, Planeta Agostini.
2 Integridad, convexidad, transitividad, reflexividad, estabilidad y consistencia, véase José Ayala
Espino, 1999, op. cit.
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* También enfrentan restricciones institucionales formales e informales que

significan incentivos o premios y castigos favorables a determinadas de-
cisiones y conductas,

* Los individuos repiten sus decisiones y elecciones y aprenden con la ex-

periencia.

* Los individuos aprenden a identificar oportunidades que mejoren los

resultados de sus decisiones o elecciones.

Es util recalcar que el desarrollo sustentable exige tomar decisiones
o hacer elecciones de naturaleza colectiva en mercados, en procesos po-
liticos y electorales, y en contextos grupales o comunitarios. Estas elec-
ciones colectivas son el resultado de elecciones individuales que pueden
explicarse por las hipotesis anteriores. Aqui, los individuos pueden ser
empresarios, consumidores, campesinos, pescadores, funcionarios pu-
blicos, dirigentes de organizaciones no gubernamentales, legisladores,
politicos, etcétera. Dadas las hipétesis planteadas sobre los procesos de
decision y las conductas de todos estos individuos, seria factible (en
ejercicios analiticos que escapan a las pretensiones de este texto) respon-
der a preguntas como:

{Por qué los gobiernos no intentan resolver seriamente los problemas
ambientales mds apremiantes?

{Por qué y cémo los gobiernos establecerdn o no alguna regulacién am-
biental?

¢{Por qué hay corrupcién en la aplicacion de instrumentos de politica?
{Cémo reaccionardn los individuos a determinada regulacién?

{La cumplirdn o tratardn de evadirla?

¢Qué jerarquia guardan los temas ambientales con respecto al resto de la
agenda que preocupa a la sociedad y a los gobiernos?

{Por qué los gobiernos asignan una proporcién muy pequefia de su pre-
supuesto al gasto ambiental, y no mds?

¢Como actuardn los funcionarios gubernamentales a cargo de la aplicacién de
las regulaciones: se comprometerdn, serdn indiferentes o se corromperan?
¢Qué prioridades de politica ambiental escogerdn los gobiernos?

¢Qué temas ambientales son los preferidos de los individuos?

{Qué tipo de soluciones a los problemas ambientales preferirdn los indi-
viduos: privatizaciéon y mercados, impuestos ecolégicos, regulaciones del
Estado o la accién comunitaria?
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* {Estarian los individuos dispuestos a pagar, y qué tanto, para resolver los
problemas?

* {En cudles estardn dispuestos a aceptar las regulaciones mis estrictas?

* {Quiénes y hasta dénde se opondrin a las regulaciones o decisiones del
gobierno?

informacion

La informacién es un factor crucial para el desarrollo en general y para
el desarrollo sustentable en particular. La informacién es el lubricante
de toda transaccién o regulacién y la base de las politicas publicas; su
ausencia es causa de incertidumbre y de riesgo, y de limitaciones al fun-
cionamiento de mercados, a las politicas del Estado y a las acciones co-
lectivas por parte de la sociedad.

Aunque los modelos de economia neocldsica se basan en el supuesto
de nformacion perfecta para todos los agentes econémicos —esto, con fines
analiticos— es obvio que tal premisa no puede considerarse una base sélida
para tomar decisiones o elecciones publicas y privadas. Por esa razén es
indispensable explicar las conductas, las elecciones, la regulacién y el in-
tercambio cuando la informacién es incompleta, cuando ésta no se en-
cuentra uniformemente distribuida, y cuando adquirirla y usarla es costo-
so. Por ejemplo, resulta muy costoso saber con precisién cuiles son las
emisiones o descargas de cada contaminante en cada planta industrial, al
igual que las dificultades financieras y técnicas para reducirlas a un deter-
minado nivel. También es costoso conocer en tiempo real la calidad del
aire en una cierta ciudad, asi como las concentraciones de contaminantes
en diferentes tramos o sectores de los rios, lagos y aguas costeras mds
importantes. Cuesta mucho, igualmente, conocer los impactos ambienta-
les de un proyecto de infraestructura, tener acceso a informacion precisa
sobre las tasas de desforestacion en distintos municipios o entidades fede-
rativas del pafs, o tener mds o menos claras las tasas mdximas sustentables
de explotacién de una pesqueria. Es muy caro, asimismo, construir inven-
tarios de especies de flora y fauna para diferentes ecosistemas y regiones
del territorio nacional, o indicadores de desempeiio de distintas ciudades
O municipios en materia de gestiéon de aguas y residuos.

En estos y en muchos otros aspectos ambientales y dreas de la eco-
nomia que son criticas para el desarrollo sustentable, puede decirse que
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la informacion es un bien prblico, por lo que, frecuentemente, sélo pue-
de ser generada y diseminada por el Estado.

La informacién es el soporte y el combustible de las politicas am-
bientales y del cambio institucional a favor del desarrollo sustentable.
Sin informacién minima adecuada sobre los temas mas significativos de
la agenda ambiental del pais, la incertidumbre y los riesgos en las deci-
siones se disparan, y es muy dificil generar politicas eficaces a través de
medios regulatorios, de nuevos mercados o de la accién comunitaria.
No es posible establecer una norma mdxima de emisiones o descargas,
ni crear dreas naturales protegidas en zonas prioritarias. Tampoco es
factible crear un mercado de derechos de emision. El problema de in-
formacién mds notable es el que se presenta en el sistema de precios en
la economia, ya que éste no transmite informacion sobre costos y benefi-
cios ambientales de productos y servicios. Esto es causa de externalidades
y de seleccién adversa de ciertas conductas. La asimetria en la infor-
macién, por su lado, provoca problemas de »iesgo moral y los denomi-
nados problemas de agencia-principal.'?? Sin informacién ambiental
adecuada, es muy improbable que la opinién publica reaccione y exija
soluciones a los problemas, y que los gobiernos se decidan a movilizar
los recursos necesarios.

Instituciones para la sustentabilidad

La propiedad bien definida, su tutela y su proteccién por parte del Esta-
do, son condiciones ineludibles para un proceso sostenido de desarrollo.
En casos en los que adicionalmente hay suficiente informacién y costos
relativamente bajos de transaccién, los individuos podrdn resolver —en
alguna medida— un nimero limitado de problemas colectivos de exter-
nalidades y de bienes publicos a través de la iniciativa individual, la ne-
gociacién, la cooperacion, contratos e intercambio voluntario. No obs-
tante, y desde una perspectiva de sustentabilidad, es preciso decir que la
propiedad por si sola no puede asegurarla, ya que en la mayoria de las
ocasiones existen enormes costos de transaccién que hacen imposibles
los contratos multilaterales para resolver problemas de externalidades y

122 Barry Weingast y Mark Moran, 1984, “The Congressional — Bureaucratic System: A Prin-
cipal ~ Agent Perspective”, Public Choice, 44: 147-192.
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de bienes publicos, por lo que es indispensable, en la mayor parte de los
casos, la regulacion del Estado.

Sin embargo, la regulacién ambiental no es factible si no son claros
los titulares de los derechos de propiedad y los derechos mismos, sin un
respeto generalizado al orden juridico y si el marco constitucional no le
concede al Estado la facultad de atenuar o limitar (los derechos de pro-
piedad) en nombre del interés colectivo. Tal facultad, a la que es inhe-
rente un concepto de propiedad como funcidn social y no como derecho
natural absoluto, debe ademas estar desarrollada y precisada en la leyes.
Ademis, la regulacién ambiental del Estado es indispensable cuando se
trata de bienes publicos ambientales asociados a condiciones institucio-
nales de libre acceso, propiedad estatal o propiedades colectivas en don-
de son inexistentes mecanismos comunitarios eficaces de manejo y
conservacion.

Por un lado, se da por sentado que en una sociedad democritica las
leyes son producto de un proceso politico que resulta de la expresién
parlamentaria legitima de elecciones prblicas, o de demandas, preferencias
mayoritarias, calculos y consensos originados en decisiones individuales.
Por otra parte, se presupone que el Estado tiene la capacidad financiera,
administrativa, operativa y politica para ejercer estas responsabilidades
de manera eficaz. También, es necesario que el Estado sea capaz de ha-
cerse cargo directamente de cosas o recursos valiosos a los que no es
posible o eficiente asignar derechos de propiedad privada, y que por lo
tanto deben mantenerse bajo propiedad publica. Conviene subrayar que
todo lo anterior corresponderia a instituciones especificas y formarfa par-
te de un ensamble o sistema institucional. Este conjunto institucional
para la sustentabilidad incluiria, por tanto:

* Derechos de propiedad efectivos.

* Mercados eficientes y bajos costos de transaccién.

* La propiedad definida constitucionalmente como funcién social.

* Facultades constitucionales del Estado para atenuar o limitar derechos.

* Informacién relevante y suficientemente diseminada y compartida.

* Regulacion equitativa, estable, predecible y bien fundada en el marco legal.

* Coherencia entre el proceso legislativo, la administracién publica y los
procesos judiciales.
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* Respeto a la ley y al orden juridico.

* Procesos legitimos de decisién publica a través de un sistema parla-
mentario.

* Administracion publica eficaz.

Lo anterior pretende delinear un marco institucional ideal para la
aplicacién de politicas publicas orientadas a la sustentabilidad; son toda-
via rasgos relativamente abstractos de un esquema para hacerlas viables.
A partir de ahora intentaremos desarrollar los fundamentos juridicos y
los instrumentos de politica mds importantes, aptos para ser aplicados en
distintos sectores, nodos, hilos y conexiones de la red de sustentabilidad.



Capitulo 8

;Qué hacer?

Problemas Hplcos y su interpretadion

EN cAPITULOS anteriores se han tratado de identificar problemas tipicos
derivados de la conducta de personas, familias, empresas y comunidades
que producen deterioro ambiental o sobreexplotacién y agotamiento de
recursos. En todos ellos estd presente alguna externalidad que se traduce
en la afectacién de ciertos bienes pablicos, en un escenario de conflicto o
tension con determinado régimen de propiedad. El siguiente cuadro de
cjemplos pretende ilustrar lo anterior.

Todos los problemas anteriores resultan de acciones y decisiones
individuales y/o no coordinadas por parte de cada actor en diferentes
mercados y procesos. Cada uno busca maximizar su propia #tilidad con
la informacién que ofrece el sistema de precios, y bajo las restricciones
o inducciones del marco institucional vigente. Por un lado, como sabe-
mos, el sistema de precios no incluye costos ni beneficios ambientales.
Por el otro lado, no existen las instituciones adecuadas para prevenir y
resolver los problemas, como serfan sistemas de regulacion y derechos
de propiedad consecuentes. Siendo asi, es obvio que para resolver pro-
blemas como los sefalados en el cuadro, es preciso modificar el sisterma
de precios y crear instituciones apropiadas.

Paroramd

Antes de pasar a desarrollar con alguin detalle los fundamentos y los
distintos instrumentos disponibles para las politicas publicas ambienta-
les, es util ofrecer un panorama general del terreno que habremos de
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Bienes publicos Propiedad en
Actor Proceso Externalidad afectados conflicto
Industria Emisiones y Contaminacion Calidad del aire,  Atmdsfera
descargas clima y cuerpos Del Estado y
de agua libre acceso
Automovilistas ~ Emisiones y Contaminacién Calidad del aire,  Atmdsfora y
y transportistas  movilidad y congestion vialidades y vialidades
vehicular espacios urbanos  Del Estado y
libre acceso
Agricultor/ Ampliacién Desforestacion y Biodiversidad Tiervas rurales
ganadero de frontera destruccién de hdbitat  terrestre, paisaje,  Privada o
agropecuaria, naturales, extincién de  recursos hidricos,  colectiva
quemas, poblaciones y especies, clima
desmontes e emisién de gases de
incendios efecto invernadero
forestales
Pescador Esfuerzo Sobreexplotacion de Biodiversidad ma- Mares
pesquero especies y ecosistemas  rina Del Estado y
€Xcesivo libre acceso
Agricultor Extraccidnde  Agotamiento de Disponibilidad de  Aguas
agua para riego  acuiferos, cauces y agua superficiales y
cuerpos subterrineos  Biodiversidad subtervineas
y superficiales Del Estado
Constructor, Urbanizacién Ocupacién y uso Paisaje y Inmucebles
desarrollador inadecuada cadtico del espacio patrimonio urbanos
y/o colono urbano y del territorio  urbano, acuiferos  Privada
urbano y biodiversidad
Desarrollador de  Construccién de  Deterioro de Paisaje y Tervenos rurales
infraestructura  infraestructura  ecosistemas y paisaje  biodiversidad y urbanos
Privada
y del Estado
Maderero Tala Deterioro de Biodiversidad, Tervenos
ccosistemas y paisaje  paisaje forestales
Privada o
colectiva
Cazador Caza excesiva Extincién de Biodiversidad Tiervas rurales

no regulado

poblaciones y
especies

y especies stvestres
Privada o colectiva
(tierras), del
Estado (especies)
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Bienes priblicos Propiedad en
Actor Proceso Externalidad afectados conflicto
Consumidor Consumo Generacion de basura  Paisaje € Via priblica, plazas,
infraestructura parques, derechos
de disposicion de  de véa, terrenos
residuos suburbanos
Privada y del Estado
Municipio Descargas de Contaminacidn de Biodiversidad, Cauces y otros
aguas residuales y  aguas y suelos recursos cuerpos de agua
tiro de residuos hidricos, Del Estado
paisaje
Industria Emisiones de Contaminacién y Calidad del Atmosfera
eléctrica contaminantes y  aumento en las aire y clima Libre acceso
de gases de efecto concentraciones
invernadero atmosféricas de
gases de efecto
invernadero

pisar. Tengamos en cuenta que cualquier férmula de politica publica en
nuestra materia ha de implicar, alternativamente o de manera conjunta,
modificaciones al sistema de precios, y al marco institucional, en lo que
respecta a las regulaciones del Estado, a la vigencia de ciertos regimenes
y derechos de propiedad y a acciones colectivas auténomas emprendidas
por la sociedad.

Digamos entonces, en primer lugar, que para modificar el sistema
de precios que orienta las conductas y decisiones de consumidores y
productores, se necesita que el Estado haga uso de instrumentos econé-
micos para internalizar costos y beneficios ambientales, como son los
impuestos ecoldgicos, los sistemas de tope y mercado, subsidios, y sis-
temas de depdsito reembolso, entre otras opciones.

Con respecto al marco institucional, se requiere que el Estado apli-
que regulaciones que normen o reorienten las conductas de los actores
involucrados, moderen su acceso a ciertos recursos o limiten sus dere-
chos de propiedad. Estas regulaciones pueden adoptar la forma de nor-
mas, cuotas, permisos y autorizaciones-que deben cumplirse para usar
recursos o acceder a ellos, o para emitir contaminantes.

En casos en los que prevalece el libre acceso o la propiedad colectiva
o publica no regulada, el Estado podrd definir y otorgar derechos de
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propiedad. Las opciones disponibles incluyen la titulacién individual o
grupal de recursos, y la privatizacién, al igual que concesiones o contra-
tos sobre bienes de dominio puiblico. El objeto seria convertir a los re-
cursos en activos para el titular de los derechos de propiedad, excluir a
actores no elegibles, permitir la captura de 7entas y promover un uso
sostenible a largo plazo, y abrir la puerta a contratos y relaciones de
mercado o de intercambio econémico que conduzcan a la eficiencia.
Recordemos que la acciéon del Estado es en ocasiones indispensable para
construir nuevos mercados y para hacer que éstos funcionen de manera
eficiente con bajos costos de tramnsaccion. En efecto, sin el Estado no se
podrian establecer y tutelar derechos de propiedad, dar certidumbre
juridica, ni garantizar el cumplimiento de contratos; tampoco generar y
diseminar informacién vital para quienes participan en los mercados. Sin
reglas claras del juego y sin costos de transaccién bajos no puede operar
apropiadamente una economia de mercado, ni tampoco avanzarse hacia
un desarrollo sustentable. En este contexto, conviene tener presente que
es el Estado quien define o ayuda a definir las reglas del juego, y desde
luego, quien puede hacer que se respeten.

Ahora, como ya lo sefialamos, en ocasiones algunos grupos sociales
o comunidades logran organizarse y crear sus propias instituciones al
margen del Estado, con el fin de emprender acciones colectivas para con-
servar o gestionar recursos de propiedad comun de manera adecuada o
sostenible. Sin embargo, esto es dificil y es viable Gnicamente cuando
los costos de transaccion son bajos, cuando son claros los derechos de
propiedad, cuando hay informacién adecuada, cuando el numero
de actores involucrados es relativamente pequeno y homogéneo, y cuando
existen suficientes rentas o beneficios potenciales que puedan resultar de
la accién colectiva. El Estado puede hacer algunas cosas para facilitar la
accién colectiva de grupos y comunidades, como generar y diseminar
informacién, definir de manera precisa derechos de propiedad, estable-
cer incentivos fiscales o econémicos, transparentar la gestion de la ad-
ministracién publica, ofrecer un sistema educativo de calidad, y abrir
canales de participacion en las decisiones.

Adicionalmente, debe mencionarse que algunos procesos de deterio-
ro ambiental afectan de manera directa no sélo a bienes publicos como
los indicados en el cuadro anterior, sino también a bienes privados su-
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jetos a un régimen de propiedad privada. En tales condiciones, es factible
que los actores afectados en sus bienes, en su salud o en su propiedad
hagan uso de recursos judiciales civiles, administrativos o penales, cuando
las cortes, tribunales o jueces les reconocen interés juridico para ello. Mis
aun: existe la posibilidad de que la legislacion reconozca intereses juridicos
difisos a la sociedad, de tal forma que cualquier ciudadano pueda recurrir
al derecho para exigir que se suspenda, se compense, o sea remediado algin
proceso de dafio ambiental provocado por empresas, individuos o el pro-
pio gobierno. Esto, aunque el quejoso no se vea afectado de manera di-
recta en su persona o en sus bienes. Visto asi, el acceso a la justicia am-
biental es también un mecanismo de internalizacion de costos.

En cualquier circunstancia, debemos reiterar que la propiedad es un
factor y concepto primordial para la sustentabilidad. Ello, porque hace fac-
tible la regulacién ambiental por parte del Estado, y alienta las acciones
colectivas de grupos y comunidades al hacer que cada individuo tenga
claros sus derechos y los de los demds. También, es indispensable para
excluir a usuarios no elegibles en el caso de los recursos naturales
y para captar rentas que favorecen una visién de largo plazo, y desde
luego, para la existencia de contratos y el intercambio econémico en
mercados eficientes. Indiscutiblemente, la propiedad también es esencial
para que los particulares puedan acceder a la justicia en materia ambien-
tal, en los casos en que deban demostrar interés juridico, tanto en el
terreno civil, como administrativo y penal.

La propiedad es una relacién social en donde se determinan los dere-
chos de los individuos con respecto a las cosas, y frente a los demas in-
dividuos o grupos y frente al propio Estado. La propiedad requiere del
reconocimiento social y de la tutela efectiva del Estado; y es una clave
no solo para la sustentabilidad sino para el desarrollo econémico, en una
perspectiva mds amplia.

Por iltimo, en esta apretada sintesis panoramica, conviene recordar
que para lograr un escenario de sustentabilidad, de alguna forma, la
sociedad debe establecer limites 0 umbrales en el uso de muchos recursos
o elementos del medio ambiente, lo que significa acciones colectivas o
procesos de eleccién o de decisién publica. Por supuesto, también con-
lleva que tales limites o umbrales se hagan respetar a través de medios
legitimos y eficaces.
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En el panorama dibujado con anterioridad destaca de manera evi-
dente el papel del derecho. Cualquiera de las alternativas y necesidades de
politica publica aqui comentadas exige de una fundamentacién juridica
constitucional y en leyes, reglamentos y normas administrativas. Tal es
el caso de impuestos y otros instrumentos econémicos, regulaciones y
limitaciones sobre los derechos de propiedad, definicién de derechos de
propiedad, incentivos e informacién, sistemas judiciales para hacer valer
los contratos y hacer cumplir las regulaciones, y acceso a la justicia en
materia civil, administrativa y penal.

Para actuar de la manera como se apunta en los parrafos precedentes, el
Estado requiere de bases juridicas que le den legitimidad, y que precisen
sus objetivos y alcances, pero también limites que protejan a los ciuda-
danos de abusos o excesos gubernamentales. El punto de partida o so-
porte fundamental de esas bases juridicas debe encontrarse en la Consti-
tucién. A partir de ahi, las leyes reglamentarias pueden desarrollar con
detalle los instrumentos de politica, junto con los derechos y obligacio-
nes de los actores relevantes (consumidores, empresas, municipios, indi-
viduos, etcétera), y las responsabilidades de las entidades y funcionarios
gubernamentales, procedimientos administrativos, sanciones, excepcio-
nes o exenciones, y mecanismos de resolucién de controversias.

En México, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos posee disposiciones que hacen posibles a las politicas publicas en
materia ambiental y la aplicacién de numerosos instrumentos. Vale la
pena hacer un repaso somero de las mismas.

Articulo 4o. Establece el derecho de todo ciudadano a un medio am-
biente sano, lo cual, de cierta manera permite acceder a la justicia ambien-
tal al reconocer interés juridico y darle legitimidad procesal a distintos
recursos en el plano civil, administrativo y penal. También, este articulo
apuntala la legislacién en materia de medio ambiente.

Articulo 25. Otorga al Estado la rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que éste sea integral y sustentable; también, que el Estado
planeard, conducird, coordinara y orientard la actividad econdmica na-
cional, y llevard a cabo la regulacién y fomento de las actividades que
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demande el interés general... Igualmente, determina que, a las empresas del
sector social y privado de la economia, se les sujetard a... las modalida-
des que dicte el interés publico, y al uso, en beneficio general, de los
recursos productivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente.

Avrticulo 27. Define a la nacion como propietaria original de tierras,
bosques, aguas y mares territoriales, y a la propiedad privada como re-
sultado de una transmisién de dominio de /a nacion a los particulares.
Senala que las expropiaciones solo podran hacerse por causa de utilidad
publica y mediante indemnizaciones, asi como el derecho de la nacién
de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el intevés publi-
co. También prevé el derecho de la nacidn de regular, en beneficio social, el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion con
el objeto de... cuidar de su conservacion. .. Es también significativa la dispo-
sicién de que se dictardn las medidas necesavias pava ovdenar asentamientos
humanos y establecer. .. veservas y destinos de tievras, aguas y bosques, ...para
presevvar y vestaurar el equilibyio ecoldgico... y para evitar la destruccion de
los elementos naturales. ..

Es importante hacer notar que se reconoce a los ejidos y comunida-
des como propietarios de la tierra con personalidad juridica propia; y se
contempla que la ley... regulard el aprovechamiento de tierras, bosques y
aguas de uso comrin. De la misma forma reconoce a la propiedad indivi-
dual en la modalidad de pequesia propiedad, la cual esta sujeta a limites
precisos en su extension dependiendo del uso del suelo.

Es claro que en los términos del articulo 27 constitucional, la pro-
piedad individual, ejidal y comunal es subsidiaria de la propiedad origi-
naria de la nacién, y es evidente que ésta tiene una fisncion social que se
concreta por medio de regulaciones, destinos y reservas, y por las mo-
dalidades que se le impongan en nombre de intereses publicos. No hay
duda, pues, de la capacidad y legitimidad para que el Estado, como
representante de la nacién, emplee instrumentos y aplique politicas
publicas de regulacién sobre la propiedad. Lo que no es obvio es que
regulaciones o limitaciones extremas por causa de utilidad publica, y
que en la practica despojen al propietario del valor de su propiedad al
impedir un aprovechamiento significativo, puedan hacerse equivalentes
a expropiaciones, y que por tanto requieran una indemnizacién (regu-
latory takings).



170 / Gabriel Quadri de la Torre

Articulo 73. Faculta al Congreso para establecer contribuciones (im-
puestos, derechos y aprovechamientos) sobre el aprovechamiento y ex-
plotacion de recursos naturales... También, para expedir... en materia
de proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio
ecoldgico.

Articulo 115. Establece que los municipios tendrdn a su cargo las
funciones y servicios publicos de lmpia y vesiduos urbanos, agua potable,
drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas vesiduales.
Aunque es importante observar que este mismo articulo plantea que en
el ejercicio de tales facultades, los municipios obseyvardn lo dispuesto por las
leyes federales y estatales. Esto los convierte también en sujetos de cumpli-
miento de la legislacion y de las regulaciones federales.

Otras facultades importantes concedidas a los municipios por
este articulo constitucional son las de formular, aprobar y administrar
la zonificacion y planes de desarvollo uvbano municipal; participar en la
creacion y adwministracion de sus vesevvas tervitoviales; antorvizar, controlar
y vigilar la utilizacion del suelo, en el dmbito de su competencia en sus
Juvisdicciones tevritoviales; v, ln de otovgar licencias y pevmisos para cons-
trucciones.

Es preciso destacar aqui la amplia gama de facultades de los munici-
pios en asuntos estratégicos de cardcter ambiental, como son los residuos
urbanos, los sistemas de agua potable y tratamiento de aguas residuales,
la regulacién de los usos del suelo y las licencias de construccién. Esto,
si bien representa condiciones importantes de descentralizacién, también
puede significar problemas para las politicas publicas a nivel nacional
en temas de conservacion de la biodiversidad y 4reas naturales protegi-
das, manejo de residuos y prevencién y control de la contaminacién de
aguas continentales y costeras. La experiencia reciente en nuestro pais asi
lo sugiere, sobre todo en ausencia de mecanismos para inducir a los go-
biernos municipales a cumplir con leyes y normas federales.

Articulo 124. Distribuye competencias de manera residual, al estable-
cer que las facultades no expresamente concedidas por la Constitucién
a los funcionarios federales se entienden reservadas a los estados o enti-
dades federartivas.

Los temas ambientales de relevancia para las politicas publicas abar-
can una gama muy amplia de asuntos y procesos, que ademds cambian
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de manera muy dindmica a lo largo del tiempo y conforme surgen nue-
vas necesidades. Por esa razon existe un importante potencial de conflic-
to entre la Federacion y los estados, ya que el texto constitucional no es
ni puede ser exhaustivo con respecto a la agenda ambiental. Al promul-
garse leyes que les concedan nuevas competencias a funcionarios federa-
les, y que no estén previstas de esa manera por la propia Carta Magna,
podrian suponerse como del dmbito estatal en virtud del articulo 124, lo
que abriria la puerta a controversias constitucionales, y a problemas
para la aplicacion de la ley.

Articulo 133. En este articulo es importante destacar dos aspectos. El
primero es la inclusion de los tratados internacionales celebrados por el
Presidente de la Republica y aprobados por el Senado como Ley Suprema
de toda la Unidn. (Junto con la propia Constitucion y las leyes que de ella
emanen). El segundo es la sujecion de jueces, constituciones y leyes esta-
tales a esta Ley Suprema, que incluye a los tratados internacionales.

Loves, institucion®s v polfticas pablicas

Las disposiciones constitucionales definen los grandes principios que
hacen legitima la actuacién del Estado en materia de recursos natu-
rales y medio ambiente, e incluso reconocen el principio de sustenta-
bilidad. Ahi se fundan las posibilidades para distintas opciones
de politica en el 4mbito ambiental y de recursos naturales. Estas
abarcan desde la regulacion territorial y de recursos, hasta la regula-
cién via normas, permisos y autorizaciones (regulaciéon directa) de
todo tipo de actividades econémicas. También, as{ se abre la puerta
a la aplicacion de instrumentos econémicos, y a diferentes mecanis-
mos de acciodn judicial. Las leyes deben ser congruentes con los tra-
tados internacionales, los cuales, como se ha dicho, representan la
Ley Suprema de la nacién.

La Constitucion finca las bases de legitimidad para el uso de distin-
tos instrumentos de politica. Sin embargo, su forma, contenido, alcance
y aplicabilidad legal en diferentes temas ambientales o de recursos natu-
rales se determinan en leyes especificas. A su vez, las leyes se desarrollan
con mds detalle en reglamentos y/o se complementan y precisan en nor-
mas o estindares y en otras disposiciones administrativas.
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Las leyes relevantes a la sustentabilidad no sélo son aquellas expre-
samente denominadas como ambientales o ecoldgicas. Igual importancia
poseen las leyes referentes a la pesca, al agua, a la vida silvestre, a los
bosques o ecosistemas forestales, de dreas naturales protegidas, desarrollo
urbano, usos del suelo, energia, contaminacién del aire, residuos, gases
de efecto invernadero, y a otros temas. En estas leyes que llamarfamos
sectoriales, se prevén instrumentos de regulacién o de incentivo que son
criticos para la sustentabilidad. Mds ain, existen leyes en apariencia ajenas
al tema que, sin embargo, encierran llaves maestras para disefiar y aplicar
instrumentos de politica fundamentales. Tal es el caso de los instrumen-
tos econdmicos como impuestos, derechos, sistemas de depdsito y reem-
bolso, sistema de participaciones federales a estados y municipios, etcé-
tera, que deben encontrar legalidad y soporte en distintas leyes
tiscales.

En esta arquitectura legal-institucional también juegan un papel
importante las leyes, disposiciones y reglamentos de gobiernos locales;
sobre todo, cuando se descentralizan facultades y funciones a estados o
entidades federativas y municipios. Estas leyes locales se acotan y apoyan
en el reparto de competencias que hace la Constitucién y en obligacio-
nes establecidas por tratados internacionales y otras leyes de alcance fe-
deral o nacional.

Es claro que la existencia y eficacia de politicas publicas en materia
de medio ambiente y sustentabilidad no sélo dependen de soportes y
cimientos legales adecuados. Ademads de las leyes, esto también depende
de otras snstituciones que demanden o alienten estas politicas desde la
sociedad, que promuevan su disefio e instrumentacién por parte del
gobierno, y que hagan viable y eficiente su aplicacion.

Las instituciones o el marco institucional, como se dijo en seccio-
nes anteriores, son las reglas del juego, reglas que pueden ser formales
—establecidas en leyes— o informales, cuando se trata de patrones acep-
tados o generalizados de conducta individual y social no necesariamen-
te codificados en la legislaciéon. Las instituciones pueden establecer y
proteger derechos de propiedad; configurar y facilitar procesos de accion
colectiva en comunidades y grupos sociales; orientar procesos de deci-
sién o de eleccion publica; significar costos de transaccion en mercados y
en la instrumentacion de politicas ambientales; y, promover la genera-
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L LEGISLACION GENERAL DE MEDIO AMBIENTE Y SUSTENTABHLIDAD \

‘ TRATADOS, ACUERDOS Y CONVENIOS INTERNACIONALES (6) i

CONSTITUCION
(Articulos 4., 25, 27, 73, 115, 124, 133)

(1) Arcas naturales protegidas, desarrollo urbano o asentamientos humanos, ordenamiento
ecoldgico del territorio, legislacién agraria, pesca, vida silvestre, etcétera.

(2) Atmosfera, agua, suelos, residuos, gases de efecto invernadero.

(3) Ley de Coordinacién Fiscal, Ley de Ingresos de la Federacién, Ley Federal de Derechos,
etcétera,

(4) Cddigo Civil, legislacion agraria, Ley de Ingresos de la Federacién, etcétera.

(5) Cddigo Penal, Cédigo Civil, procedimientos administrativos, etcétera.

(6) Cambio climdtico, biodiversidad, aguas, sustancias agotadoras de la capa de ozono, mar y
océanos, trafico de residuos, vida silvestre y especies amenazadas, etcétera.

(7) Instituciones formales ¢ informales que determinen y protejan derechos de propiedad y
bajos costos de transaccién, que promuevan la accién colectiva, que orienten las elecciones
y decisiones publicas, alienten la generacién y diseminacién de informacion, y por supues-
to, el cumplimiento de la ley y la vigencia del estado de derecho.

cién y diseminacién de informacion. El diagrama general en forma de
edificio, intenta ilustrar los principios de esta arquitectura.

Instrumentos para las politicas publicas

El edificio para la sustentabilidad que se ha propuesto anteriormente,
como se observa, estd soportado en una serie de columnas internas
que representan leyes, reglamentos, normas y disposiciones adminis-
trativas relacionadas con diversos temas o sectores. Lo esencial de
cada uno de estos elementos legales es que puedan definir, legitimar,
fundar y codificar distintos instrumentos de politica, dindoles soporte
legal y funcionalidad. Tales instrumentos constituyen el contenido
real de cualquier politica publica.
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nstrumentos regularorios

Ubicamos debajo de esta denominacién a todas aquellas restricciones
explicitas y predeterminadas a los derechos de propiedad o limitaciones
que el Estado impone a la conducta de individuos y empresas que actilan
como consumidores, usuarios, propietarios, productores, constructores
o inversionistas. Son obviamente coercitivas u obligatorias y su incum-
plimiento conlleva (al menos en teoria) una sancién por parte del Esta-
do. Las sanciones pueden ser econdmicas (multas o reparacion de da-
flos) o incluso penales en forma de prision. Dentro de la etiqueta de
instrumentos vegulatorios podemos identificar al menos tres clasificacio-
nes distintas.

Instrumentos de regulacion territorial

Se trata de disposiciones que regulan el uso o destino de ciertas
tierras, propiedades o terrenos y también de zonas costeras y marinas.
Se definen a través de decretos o declaratorias de dreas naturales prote-
gidas (parques nacionales o reservas de la biosfera), de ordenamiento
ecoldgico del territorio y los planes o programas de desarvollo uvbano.

Normas 0 estandares técnicos

También se consideran como instrumentos regulatorios a ciertas me-
didas técnicas generales plasmadas en normas o estandares oficiales. Las
novmas o estandares se imponen habitualmente sobre cosas, actores, activi-
dades y procesos que por un lado son relativamente numerosos, equiva-
lentes y extendidos, y se refieren por lo general a tecnologias o procedi-
mientos que deben observarse. El ejemplo mds notable son las normas de
emision de contaminantes para vehiculos y para industrias, asi como
de descargas de aguas residuales y de manejo de residuos. Sin embargo,
debe advertirse que pueden ser aplicados en muchos otros casos, tanto en
ambitos territoriales como de explotacion de recursos naturales.

Instrumentos de regulacion directa

Los instrumentos de regulacion directa incluyen, como ya sefialamos,
todo tipo de permisos, licencias y autorizaciones que se otorgan de ma-
nera individual a empresas, productores, propietarios o inversionistas. En
estos documentos oficiales se especifica el tipo de actividad, su alcance,
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temporalidad, condiciones técnicas y cantidades o volumenes a las cuales
queda sujeta. Se trata de regulaciones especificas, a la medida de cada
actor o actividad, y pueden aplicarse por ejemplo, a la explotacion de
recursos naturales como pesca, agua, madera o vida silvestre, a descargas
o emisiones de contaminantes a través de permisos de descarga o licen-
cias de funcionamiento para industrias. Ademads de los anteriores, uno de
los instrumentos de regulacién directa mas relevantes es la Evaluacion de
Impacto Ambiental de proyectos o actividades.

Instrumentos economicos

Se considera a un instrumento como econdmico, si éste pretende intro-
ducir nuevos incentivos en las decisiones econémicas, por ejemplo, a
través de alterar el sistema de precios, o bien de crear mercados para
bienes y servicios ambientales o recursos naturales bajo alguna situacién
de escasez. La idea genérica detras de estos instrumentos es la internali-
zacion de costos ambientales, logrando que los actores econémicos mo-
difiquen sus decisiones, dada la informacion que se pueda incorporar o
codificar en los costos y beneficios percibidos por cada actor.

Instrumentos fiscales

Los instrumentos fiscales en particular abarcan #mpuestos y el pago
de derechos a los gobiernos por el uso de algun recurso, o bien, incen-
tivos en la forma de exenciones o deducciones en el pago de algunos im-
puestos. Cabe sefalar que los impuestos o derechos cobrados por el
Estado pueden o no ser etiguetados para su devolucion o para financiar
gastos ambientales especificos. Los subsidios (que se otorguen o se can-
celen) también se consideran instrumentos fiscales, al igual que criterios
ambientales o de desempefio ambiental en la asignacion o reparto de
participaciones y presupuestos del gobierno federal a gobiernos estata-
les y municipales.

Instrumentos de mercado

Los instrumentos de mercado implican transacciones de derechos de
propiedad para usar, explotar o extraer algin bien o servicio relaciona-
do con el ambiente o los recursos naturales. Recordemos que un mer-
cado es una ¢mstitucion, fundada en derechos de propiedad bien defini-
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dos, protegidos y —desde luego— transferibles, con reglas y procedimien-
tos claros, informacién relevante para los participantes, mecanismos
eficaces para hacer valer los contratos, y sistemas legales de arbitraje y
resolucion de controversias.

Obviamente, el instrumento de mercado por excelencia es en si mis-
mo la definicion de derechos de propiedad sobre algiin elemento ambiental,
lo cual es indispensable para cualquier transaccién o intercambio econé-
mico. Ademds, el establecimiento de derechos de propiedad, como se ha
sefialado en capitulos anteriores, evita el libre acceso, impide la sobreex-
plotacion de algun recurso asociada a la disipacién de rentas, facilita la
cqQoperacion, genera incentivos de conservacion a largo plazo y reduce
las tasas de descuento.

Por lo general, la operacién de algin instrumento de mercado ba-
sado en derechos de propiedad requiere que haya escasez, sin la cual no
hay incentivos a transferir o a llevar a cabo transacciones voluntarias de
derechos de propiedad. La escasez surge cuando hay exclusion de acto-
res no elegibles en el uso de algun recurso, y cuando este recurso que-
da limitado por razones fisicas o por topes o umbrales determinados y
hechos respetar por el Estado. No hay que olvidar que las transacciones
de mercado, en este contexto, conducen a una asignacion eficiente del
recurso escaso. Un instrumento de mercado por excelencia es el siste-
ma de tope y mercado (cap and trade) que ya hemos considerado con
anterioridad.

Hay otros instrumentos de mercado que implican la introduccion de
un sobreprecio a ciertos productos, el cual se redime contra entrega —por
parte del usuario o consumidor- de alguna parte de un producto o del
producto mismo, una vez que ha sido utilizado. Estos se llaman sistemas
de depdsito reembolso. Cabe puntualizar que podrian ser también instru-
mentos fiscales si los estableciera el Estado en forma de derechos o im-
puestos redimibles.

La informacién es esencial para el funcionamiento adecuado de mer-
cados, y el caso de los mercados relacionados con el medio ambiente y la
sustentabilidad, no es la excepcién. Por ello, como instrumentos de mer-
cado pueden incluirse los sistemas de certificacion de empresas y procesos
y el ecoetiguetado de productos, que ofrecen informacién a los consumi-
dores; estas opciones generalmente van precedidas de algun tipo de nor-
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ma sobre calidad, procedimientos productivos o desemperio ambiental. Obvia-
mente, como instrumento de mercado, también puede considerarse a la
revelacién (obligada o voluntaria) de informacién sobre el desempeno
ambiental de empresas que participan en los mercados financieros.

Igualmente, como instrumentos de mercado, podrian considerarse
las iniciativas de participacion privada en la gestién de ciertas infraes-
tructuras y servicios con un fuerte contenido ambiental, como es el agua,
los residuos y la energia, aunque, tratindose de contratos entre gobier-
nos y empresas o de concesiones, quedarian simultineamente incluidos
como instrumentos contractuales.

Provision directa por parte del £stado

Desde luego que el Estado, a través de diferentes entidades de gobierno
tederal, estatal y municipal puede emprender por si solo la provisiéon de
ciertos bienes publicos, financiados con la bolsa general de recaudacion
por medio de impuestos al ingreso y al consumo. Tal cosa puede suceder
a través de expropiaciones para la conservacién de tierras y pagos por
servicios ambientales, o por medio de la prestacién directa de servicios
publicos, por ejemplo, de tratamiento de aguas residuales y manejo de
residuos.

[nstrumentos contractuales

Generalmente implican transacciones bilaterales en las que, a través de
algin contrato, de manera voluntaria un actor cede ciertos derechos
de propiedad a un tercero a cambio de una contraprestaciéon economi-
ca. Los derechos de propiedad asi adquiridos son puestos al servicio
de la conservacién de la naturaleza o de la proteccién ambiental. Aqui
se incluye una amplia gama de contratos de compra-venta o arrenda-
miento de derechos, que pueden ir desde la propiedad misma hasta
derechos especificos de uso o de desarrollo de tierras o recursos. Algu-
nos ¢jemplos de aplicacién de instrumentos contractuales pueden dar-
se en tierras para ser destinadas a la conservacidn, en derechos o con-
cesiones de agua para ser retirados o utilizados en el abastecimiento a
algdn ecosistema, en derechos de pesca también para ser retirados, en
derechos de desarrollo urbano, etcétera.
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Es oportuno hacer notar la conveniencia de que el Estado ofrezca en
paralelo incentivos fiscales (instrumentos fiscales) a quienes lleven a
cabo contratos que tengan como finalidad la conservacion o la protec-
cién ambiental.

Claramente, no sdlo los particulares pueden entrar en este tipo de
relaciones contractuales, sino también los gobiernos, en especial, a través
de convenios o acuerdos con sectores econémicos o grupos de produc-
tores o propietarios. En este caso puede tratarse de convenios ~mds o
menos voluntarios— en los que empresas o propietarios se comprometen
a mejorar sus conductas o desempeflo ambiental, bajo una amenaza
creible en caso de incumplimiento (por ejemplo: sanciones o regulacio-
nes impuestas unilateralmente por el Estado).

Se consideran aqui como instrumentos contractuales a los acuerdos
voluntarios o transacciones mutuamente acordadas entre dos partes. Pue-
den involucrar un pago monetario o en especie a cambio de una contra-
prestacidn (en este caso, la conservacidn de un predio determinado) y
tienen una vigencia temporal especifica. Tratdndose de actores racionales,
para ser aceptable por los propietarios, el pago involucrado debe al menos
cubrir sus costos de oportunidad derivados de entrar en la transaccion.

En general, puede decirse que la aplicacién de todo instrumento con-
tractual presupone tres condiciones. La primera es que la ley lo permita,
lo cual no es siempre el caso cuando se trata de propiedades colectivas o
nucleos agrarios, como las tierras de propiedad comunal en México y las
dreas de uso comun en ¢jidos. Una segunda condicion esta representada
por circunstancias sociodemogrificas e institucionales que hagan factible
entrar en un proceso de negociacion a un costo de transaccion razonable.
La tdltima, que también es categorica, se refiere a la vigencia del orden
juridico y a la proteccién de los derechos de propiedad, lo que, entre
otras cosas, excluye situaciones de conflictividad y violencia que son
frecuentes en muchas regiones del territorio nacional y que contienen
acervos importantes de biodiversidad. Es util apuntar que los instrumentos
contractuales pueden ser un vehiculo eficiente para dar expresién econd-
mica a las preferencias de la sociedad en favor de bienes publicos ecologi-
cos, incluso a través de mecanismos equivalentes a verdaderos mercados.
Recordemos que una caracteristica muy importante de los bienes
publicos, como la biodiversidad y sus bienes y servicios, es que no es ren-
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table generarlos de manera privada (a diferencia de los bienes privados) a
través de decisiones espontineas de inversién y produccién.

En este contexto, los instrumentos contractuales ofrecen a las perso-
nas, ciudadanos o consumidores la posibilidad de comprar bienes publi-
cos (algo que los mercados habituales les niegan a quienes revelan fuer-
tes preferencias por este tipo de bienes), cualidad que tiene algunas
consecuencias destacables. En primer lugar, la de movilizar recursos
econdémicos para financiar los costos de oportunidad de la conservacion.
En segundo lugar, elevar de manera tangible los niveles de satisfaccion
o de bienestar en la sociedad, ya que los instrumentos contractuales son
capaces de expresar preferencias e inducir cantidades eficientes de con-
servacion ecoldgica como un bien publico. Y, en tercer lugar, aumentar
la productividad de las personas que manifiestan una fuerte preferencia
por bienes publicos (mds que por bienes privados). En efecto, puede
especularse que al existir la posibilidad de comprar bienes publicos, el
trabajo seria para estas personas mds atractivo relativamente al ocio (o a
la militancia politica), lo que implicaria un efecto multiplicador que
elevaria el nivel general de actividad econdémica y de ingresos.!23

Acdlones colectivas, informacion y eaucacion

Los instrumentos para la accién colectiva estdn orientados a promover o
a facilitar las iniciativas de la sociedad en materia de conservacién y pro-
teccion ambiental, en el caso mds claro, a desarrollar sistemas de coopera-
cion, autogobierno o autorregulacion en el acceso o manejo de algiin re-
curso o bien publico. Especificamente, pueden implicar la creacién o
fortalecimiento de preferencias sociales con un fuerte énfasis ambiental, y
activar la conciencia de individuos o grupos sociales con respecto a ciertos
problemas a través de informacién y educacién. También, estos instru-
mentos pueden proponerse reducir los costos de transaccion en acciones
colectivas ambientales a partir de informacion publica y transparencia, y
de espacios ad hoc de participacién social. Otra posibilidad de accién co-
lectiva es la presién politica o de opinién publica de manera organizada
para modificar decisiones o conductas de empresas o de gobiernos.

123P Graves, 2001, Valuing Public Goods, Documento de Trabajo, Departamento de Econo-
mia, Universidad de Colorado.
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Acclon fudicial y administrativa

La accién judicial puede considerarse como un mecanismo de internaliza-
cién de costos ambientales, en la medida en que logra que los responsables
asuman las consecuencias de sus conductas. Su puesta en prdctica requiere,
desde luego, de un sistema judicial funcional y de que jueces y tribunales
tengan conocimiento y experiencia en la materia. Igualmente, es preciso
que haya un quejoso o demandante, a quien las leyes correspondientes le
reconozcan interés juridico en el caso. Puede tratarse de demandas civiles
o penales por afectaciones directas a la salud o al patrimonio de un tercero
como resultado de conductas ambientales nocivas de algin productor o
empresa. Si se reconoce interés juridico a cualquier persona (interés juridi-
co difuso), ésta puede emprender una accién administrativa o una deman-
da penal o civil en contra de un particular o de funcionarios o entidades de
gobierno. También puede interponer algin recurso de amparo en contra,
por ejemplo, de un permiso o autorizacién indebida otorgada por la auto-
ridad. Todo ello, aunque el dafio sea colectivo o de naturaleza difusa.

Una caja de herramientas

Todos los tipos de instrumentos de politica pablica que se han descrito
de manera genérica, tienen como finalidad resolver problemas de exter-
nalidades y de bienes publicos. Estos pueden aplicarse en diferentes
problemas, temas o dmbitos de politica relevantes para la sustentabili-
dad, como lo son:

* El territorio rural, urbano y marino.
* Los recursos naturales.
¢ Calidad ambiental.

Es claro que los tipos de instrumentos y los problemas, temas o
dmbitos de aplicacién son planos que se cruzan. Por ejemplo, un deter-
minado dmbito de aplicacién, digamos, el territorio, puede ser objeto
tanto de instrumentos regulatorios como econémicos y contractuales.
Siendo asf, podriamos imaginar una matriz, dentro de la cual se identi-
fiquen instrumentos de distinto tipo, capaces de ser aplicados en temas
o dmbitos especificos. El cuadro siguiente ilustra las ideas anteriores.
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INSTRUMENTOS DE POLITICA PARA LA SUSTENTABILIDAD

Tipo de

instrumento

Tema o dmbito

Tervitorio (1)

Recursos naturales (2)

Calidad ambiental (3)

1. Regulatorios

2.Econdmicos
(Fiscales)

3. Econdmicos
(de mercado)

e Areas naturales
protegidas (ANP)

¢ Ordenamiento
ecoldgico

* Programas de
desarrollo urbano

¢ Evaluacién de
impacto ambiental

* Vigilancia,
verificacion y
sancion

* Impuestos prediales ¢

¢ Derechos

¢ Exenciones

¢ Deducciones

¢ Subsidios

* Reglas de coordi-
nacién fiscal (con
gobiernos locales)

¢ Definicién de
derechos de
propiedad

¢ Permisos
transferibles de
desarrollo

¢ Transferencia
de potencial de
desarrollo

* Sistemas de tope y
mercado (cap and
trade)

Normas o estindares
Permisos o autori-
zaciones

Evaluacién de im-
pacto ambiental
Vigilancia, verifica-
cioén y sancion

Impuestos sobre
explotacion o
extraccion
Impuestos sobre
productos

¢ Derechos
¢ Exenciones

Deducciones
Subsidios

Reglas de
coordinacioén fiscal
(con gobiernos
locales)

Definicidn de dere-
chos de propiedad
Cuotas transferibles
de explotacién
Definicion de uni-
dades de manejo y
aprovechamiento de
vida silvestre (4)
Arrendamiento de
derechos
Certificacién y
etiquetado de
productos

Normas o estandares
Licencias

Planes de manejo de
residuos

Evaluacion de
impacto ambiental
Auditorias
ambientales
Vigilancia,
verificacion y
sancion

Impuestos por
descargas, residuos,
empaques 0
emisiones
1mpuestos sobre
productos
Derechos
Exenciones
Deducciones
Subsidios

Reglas de
coordinacion fiscal
(con gobiernos
locales)

Sistemas de
depésito reembolso

Sistemas de tope y
mercado (cap and
trade)

Derechos
transferibles de
descarga de aguas
residuales y de
emision de
contaminantes
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(Continuacion)
Teman o dmbito
Tipo de
instrumento Territorio (1) Recursos naturales (2) Calidad ambiental (3)
* Certificacién y * Revelacién de e Privatizaciones,

etiquetado de
productos

* Revelacion de
informacion a
mercados
financieros

informacion a
mercados
financieros

* Seguros y fianzas

4. Contractuales ¢ Compras de tierras * Compra de

* Fideicomisos de
tierras

* Arrendamiento de
tierras

* Compra de
servidumbres

* Compra de
derechos de
desarrollo

* Pago por servicios
ambientales

* Usufructos

¢ Concesiones de

bienes de dominio

publico (tierras)

5. Provisién * Expropiacién o

directa por compra para areas
parte del naturales
Estado protegidas
* Pago por servicios
ambientales

derechos de agua
* Compra de
derechos de pesca
* Compra de
derechos de
explotacion forestal

* Pago por servicios
ambientales o
subsidios

concesiones y
contratos de
sistemas de agua,
manejo de residuos
y energjfas renovables
Certificacién de
procesos y productos
Sistemas de

depdsito y reembolso
Revelaciéon de
informacion a
mercados financieros
Seguros y fianzas

Convenios o
acuerdos entre
gobierno y empresas
Contratos de
reduccién de emi-
siones o descargas
entre particulares
Privatizaciones,
concesiones y
contratos de
sistemas de agua,
manejo de residuos
y energias renovables

Tratamiento de
aguas residuales
Remediacién de
suelos

Manejo de residuos
urbanos
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Tema o dmbito

Tipo de
inft‘mmento Tevvitorio (1) Recursos naturales (2) Calidad ambiental (3)
6. Accion ¢ Educacién ¢ Educacion ¢ Normas voluntarias
colectiva, ¢ Informacién * Informacidén y autorregulacién
informacién y ¢ Canales de * Canales de industrial
educacién participacion y participacion y ¢ Educaciéon
movilizacién social  movilizacion social ¢ Informacién
* Autogobierno y * Autogobierno y ¢ Canales de
autorregulacion autorregulacién participacion y
movilizacidén social
7. Acciéon * Recursos penales Recursos penales * Recursos penales
judicial y * Recursos civiles * Recursos civiles * Recursos civiles
administrativa * Recursos ¢ Recursos * Recursos

administrativos administrativos administrativos
* Juicios de amparo ¢ Juicios de amparo  * Juicios de amparo

(1) Territorio marino y terrestre.

(2) Agua, pesca, vida silvestre, recursos forestales, etcétera.

(3) Aguas residuales, residuos municipales, residuos industriales, emisiones de contaminan-
tes a la atmésfera, emisiones de gases de efecto invernadero, y suelos o predios contami-
nados.

(4) Las Untdades de Manejo de Vida Silvestre se refieren a la experiencia observada en México a
partir de mediados de los afios noventa. Consisten en el registro voluntario de una propie-
dad o terreno rustico ante la autoridad ambiental, un diagndstico sobre especies y pobla-
ciones de vida silvestre, un plan de manejo autorizado por la autoridad competente, y el
otorgamiento por parte de ella de permisos de aprovechamiento de especies, principalmen-
te de tipo cinegético. Los permisos se entregan solo al propietario, con lo que de hecho se
definen en su favor derechos de propiedad sobre las especies objeto de aprovechamiento.
Por eso se considera un instrumento de mercado.

Advertencias y critenios

Hasta aqui hemos descrito de manera genérica los distintos tipos de ins-
trumentos disponibles para construir politicas publicas en materia de
medio ambiente y sustentabildad, al igual que los dmbitos o temas en que
pueden aplicarse. El cuadro anterior ha tenido la intencién de ofrecer una
caja de herramientas, o una guia global de definicién y aplicacién de ins-
trumentos. Antes de entrar a analizar cada uno de los instrumentos mads
importantes, es util traer a la discusién algunas advertencias o criterios
generales para su aplicacion.



184 / Gabriel Quadri de ta Torre
Punto de aplicacion

Tengamos en cuenta que el enfoque mds simple y eficaz para resolver
problemas ambientales es confrontarlos en el momento y en el sitio
donde éstos ocurren. La mejor intervencion regulatoria de parte de la
autoridad es aquella que se da en el tiempo y lugar mds cercano de
la cadena productiva al proceso o actividad que genera los impactos
ambientales. Siempre serd mds eficiente regular o impedir una descarga
o emision de contaminantes, la sobreexplotacién de algin recurso o la
destruccién de un ecosistema de manera directa, que tratar de hacerlo a
través de intervenir en procesos indirectos, por ejemplo, por medio de
restricciones al comercio. Se trata de evitar o de minimizar distorsiones
econdmicas en el funcionamiento de mercados y de mantener la mayor
flexibilidad y libertad posible de decisién. Por ejemplo, si las interven-
ciones gubernamentales se dan en un punto muy arriba de la cadena de
valor, se provocardn costos innecesarios en otras ramas de actividad, y
no solo en aquella en la cual se desean corregir externalidades o proble-
mas ambientales.

Consecuendias de /a dplicacion de instrumentos

Un resultado probable e inmediato de la aplicacion de algin instrumen-
to regulatorio o econémico de politica ambiental serd el alza en los
precios de productos y servicios involucrados. Siendo asi, los consumi-
dores tenderdn a ajustar sus decisiones y a seleccionar otro tipo de bie-
nes. Se dirfa entonces que existe una seleccion de mercado a favor de
bienes y servicios a partir de una presioén de politica publica (por medio
de instrumentos regulatorios o econdmicos).

Aplicabilidad de cada instrumento

Cada uno de estos instrumentos tiene capacidades propias para afrontar
determinados problemas y perseguir ciertos objetivos. Es obvio que no
todos se pueden utilizar en cualquier tema, dmbito o circunstancia. Su
aplicacién va a depender de su generalidad o de qué tan especifico es
cada uno, del nimero de actores implicados (empresas, automoviles,
campesinos, pescadores, etcétera), del tipo de productos y de actividades
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involucradas, de la naturaleza biofisica de los sistemas ambientales de
que se trate (aguas, selvas, arrecifes, aire, etcétera), de las posibilidades
técnicas reales de exclusiéon de actores no elegibles y de fiscalizacién, del
costo de administracién y cumplimiento (costo de transaccién), y de
condiciones politicas y socioecondémicas y de cada region o sector de la
economia. Algunos instrumentos pueden ser aplicables a procesos nu-
merosos o a conductas generalizadas, esto es, su cobertura es de amplio
espectro. Otros instrumentos tienen mayor especificidad y sélo pueden
imponerse a conductas o a proyectos claramente determinados en el
tiempo y el espacio.

Un tipo de instrumentos son aptos para incidir en las decisiones de
inversién o en niveles iniciales de las cadenas productivas, otros se prestan
mejor a ser aplicados a nivel de los procesos de distribucién y consumo,
o bien, en etapas posteriores, tratindose de disposicion final, cuando los
productos se convierten en residuos o en basura. También vale tomar en
cuenta, que en ciertos casos es mds ficil y eficiente actuar a través de la
cooperacion y del compromiso voluntario, y que, en otras circunstancias
es preciso recurrir a medidas coactivas. Con frecuencia y en determinadas
condiciones, y por razones de flexibilidad, de eficiencia y de minimizacién
de costos sera conveniente afectar los precios relativos a través de instru-
mentos econdmicos. En otros casos, habrd que optar entre instrumentos
y politicas territoriales y otras orientadas a recursos naturales o a proble-
mas especificos de contaminacién. Por ejemplo, en ocasiones serd mds
viable y adecuada la regulacién territorial de los usos del suelo (dreas na-
turales protegidas, ordenamiento ecoldgico, etcétera) en términos de la
clase de actividades permitidas asi como de su intensidad y densidad. En
otras circunstancias es preferible disefiar y expedir normas directas aplica-
bles a actores (ejemplo: madereros, agricultores) y/o a procesos econdmi-
cos que tienen lugar en un territorio determinado (ejemplo: agricultura,
explotacion forestal, pesca, etcétera). Es decir, siempre habrd un dilema
sobre aplicar instrumentos en el plano territorial (en regiones) o en el
plano sectorial (en actividades especificas).

Por otra parte, en el caso de proyectos complejos y/o de alto riesgo,
cuya regulacién no puede darse solamente a través de normas generales
o de ordenamientos en los usos del suelo, conviene recurrir a la evalua-
cion de impacto ambiental. Este es un instrumento muy minucioso de
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andlisis para cada proyecto en el cual se identifican impactos potenciales
especificos, asi como medidas obligatorias que mitiguen, compensen o
eviten los danos ambientales.

En otros casos resulta mas efectivo aplicar condicionantes directas y
de gran especificidad a ciertas actividades a través de licencias de funcio-
namiento, permisos y otro tipo de autorizaciones.

Costo y eficaclia

Debe quedar claro que la aplicacién de cada instrumento tiene costos;
costos de generar informacion, costos de negociar, costos de imponer
o convencer, costos de administrar, costos de dar seguimiento y evaluar
y de sancionar. También hay un costo de oportunidad, que es el costo de
las actividades que ya no se llevardn a cabo como resultado de la aplica-
ci6n de un instrumento en particular y que conlleva que dejen de pro-
ducirse ciertos bienes y servicios de cierta manera. En teoria, todo ello
debe de valorarse y de contrastarse con los beneficios ambientales que
habrin de generarse con la aplicacién del instrumento, con la finalidad
de asegurar que los beneficios de una politica publica determinada sean
superiores a los costos (0 maximizar beneficios netos).

Sin embargo, como sabemos, esto es dificil, debido a la complejidad
—¢ incluso imposibilidad— de valuar al medio ambiente. De todas for-
mas, siempre es conveniente y aun necesario llevar a cabo alguna eva-
luacién que se acerque lo mds posible al ejercicio ideal, aunque muchos
beneficios ambientales sélo puedan ser cuantificados de manera fisica o
ecoldgica y no puedan asumir un valor monetario. En tales condiciones,
lo mds importante puede ser la eficacia de una politica o de un instru-
mento para lograr un objetivo ambiental, y no la cuantificacién econé-
mica o monetaria de los beneficios. La conveniencia de valorar los costos
y la eficacia de una politica en particular salta a la vista cuando es preciso
comparar dos o mas alternativas de politica o la aplicacién de dos o mds
instrumentos. Obviamente debe hacerse el ejercicio de valoracién com-
parativa, y seleccionarse aquella politica o instrumento cuya relacidn
costo-efectividad sea mayor. En este contexto, en México se aplica el
instrumento conocido como evaluaciin de impacto vegulatorio, por parte
de las autoridades econdmicas.
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Hechas las advertencias necesarias y sugeridos algunos criterios de
aplicacion, ahora hace falta profundizar un poco en algunos de los mds
importantes; sobre su naturaleza, significado y alcances. Para ello segui-
remos una légica pragmdtica, iniciando con el dmbito de El territorio,
para después abordar los instrumentos regulatorios y econémicos con
una visidn transversal territorial, de recursos naturales y de calidad am-
biental.



Capitulo 9

El territorio

BUENA PARTE DE los bienes publicos y problemas de externalidades
que conforman la agenda de preocupaciones ambientales tienen como
escenario al territorio de alguna jurisdiccién politica: municipio,
estado, nacién. Hay ocasiones en que las jurisdicciones son tenues o
compartidas, e incluso inexistentes, como puede suceder con los
océanos (tengamos en cuenta que el mar es también un territorio,
aunque con algunos atributos especiales). Recordemos, por otro
lado, que sobre el territorio siempre existe algun régimen de propie-
dad que puede ir de la propiedad privada absoluta a la propiedad
comunitaria y del Estado, y hasta el libre acceso o ausencia de pro-
piedad.

Resolver o atender esos problemas de bienes publicos o externa-
lidades con un enfoque territorial implica con frecuencia echar mano
de una relativamente amplia gama de instrumentos, que tendrdn la
finalidad de manejar las tensiones entre los derechos de propiedad
(o de su ausencia), con distintos bienes publicos ecolégicos o am-
bientales.

En este capitulo haremos un analisis de los instrumentos de poli-
tica publica mas importantes, tanto de tipo regulatorio, como con-
tractuales. Destacan las dreas naturales protegidas, el ordenamiento
ecoldgico del territorio, la evaluacién de impacto ambiental, y diver-
sas opciones de contrato, como el pago por servicios ambientales,
compras de tierras y arrendamientos, servidumbres y usufructos, y con-
cesiones, entre otras.

189
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Areas naturales protegidas (Ane)
Las ANP como instituciones

Entre los instrumentos regulatorios aplicables con una dimensién terri-
torial es indispensable concentrar la atencién en las dreas naturales pro-
tegridas (aNP). Estas definen el uso del suelo y establecen prohibiciones y
limitaciones explicitas al uso de los recursos naturales dentro de una
poligonal o territorio claramente delimitado. Puede decirse que las ANP
son verdaderas instituciones, ya que permiten establecer reglas o un mar-
co normativo fundamental para crear ienes priblicos fundamentales, re-
lacionados con la conservaciéon de la biodiversidad y de los bienes y
servicios ambientales que ofrecen los ecosistemas. Representan la posibi-
lidad de reconciliar la integridad de los sistemas naturales, que no recono-
cen fronteras politico-administrativas, con programas de manejo y con
jurisdicciones territoriales adecuadas fundamentadas de manera sélida en
la legislacion.

Las anp son con mucha frecuencia el dnico instrumento eficaz con
que cuentan la sociedad y el Estado para lograr la conservacién de
ecosistemas, biodiversidad, especies, paisajes y recursos naturales.
México es un pais, como bien se sabe, enormemente rico en ecosistemas
y biodiversidad, y también, terriblemente incapaz de conservarlos; son
bien conocidos los procesos de deterioro en este dmbito. Las ANP sélo
cubren el 9 por ciento del territorio nacional terrestre, y menos del 1
por ciento del territorio marino. Otros paises con menos responsabili-
dades y oportunidades han logrado establecer ANP en porcentajes mu-
cho mayores de su territorio.

Las ANP crean una matriz institucional para iniciativas regionales o
territoriales de conservacion y desarrollo sustentable, en la cual es posi-
ble armonizar politicas y esquemas de regulacion. Por otro lado, en su
manejo y administraciéon pueden concurrir distintos 6rdenes de gobier-
no y sectores de la sociedad local, regional y nacional, lo que ofrece la
oportunidad de fortalecer el tejido social y de construir nuevas formas
de participacidn y corresponsabilidad. De hecho, la construccién de
estructuras de participacién, gobierno y financiamiento es la clave para
el éxito de las ANP como instrumentos e instituciones de conservacion.
Es importante senalar algunos de los elementos mds relevantes en ello:
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* Estatuto juridico de creacioén en la forma de un decreto presidencial con-
sensuado y avalado por los gobiernos estatales y municipales involucra-
dos (en algunos paises, incluso, las ANP se crean a partir de una decisién
del Poder Legislativo, lo que les ofrece mas solidez legal).

* Director, staff y personal a cargo de tareas administrativas, técnicas y de
vigilancia.

* Consejo consultivo o asesor integrado por investigadores, funcionarios
municipales, propietarios de la tierra, representantes de organizaciones
locales, asociaciones civiles, universidades y centros de investigacion,
etcétera.

* Fideicomiso para la recepcién y administracién de fondos no guberna-
mentales.

* Programa de manejo y reglamento interior del ANP.

* Presupuesto y programas operativos anuales.

* Instalaciones, infraestructuras y equipamiento.

Como podr4 intuirse ficilmente, las ANP, en esta perspectiva, tienden
a constituirse en nuevas jurisdicciones o estrato de gobierno en el plano
territorial ya que cuentan con un responsable ejecutivo (el director), un
organo de representacion (el consejo asesor o consultivo), tributacion y
financiamiento (por medio del cobro de derechos de acceso y uso de
recursos naturales, y otras aportaciones privadas o publicas), y un siste-
ma de reglas juridicamente vinculantes (los programas de manejo y re-
glamentos). Queda por interpretar politicamente en cada caso las formas
de insercidn de las ANP en las estructuras politicas territoriales, al igual
que su potencial de sinergia y conflicto con los poderes constituidos.

La constitucién de un sistema eficaz de areas naturales protegidas
—tanto en tierra como en el mar— es tal vez el reto de mayor peso y al-
cance en la politica ecoldgica. Establecerlo y desarrollarlo es una de las
tareas de mds alta prioridad para el gobierno y la sociedad, en el marco
de todos los desafios de la gestién ambiental. De ello depende contener
y revertir procesos de deterioro incalculablemente costosos, como lo son
la desforestacion y la eliminacion de los ecosistemas naturales.

Importancia y efectividad

Es casi imposible sobrestimar la importancia que tienen las ANP en la
conservacion de la biodiversidad. En muchos casos, €s sumamente im-
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probable la supervivencia de especies y ecosistemas sin un estatuto legal
territorial apropiado y sin esquemas bdsicos de proteccién. Es oportuno
subrayar que las ANP significan no sélo una figura juridica que regula los
usos del suelo y la utilizacion de los recursos naturales, sino que pueden
ofrecer también la infraestructura institucional para lograrlo a través de
programas de manejo, personal y equipamiento, vigilancia, sistemas
formales de participacién y resolucién de conflictos, y mecanismos de
financiamiento compensatorio para propietarios y pobladores.

Incluso, investigaciones recientes llevadas a cabo en la escala inter-
nacional revelan que las ANP en la forma de parques nacionales o de re-
servas de la biosfera, aunque sean denominadas “de papel”, resultan
eficaces para contener las tendencias a la desforestacién.'?* El solo hecho
de existir un instrumento legal expedido al mds alto nivel —reconocido
y asumido publicamente— opera como un disuasivo a las conductas des-
tructivas, como invasiones, desmontes, la expansion de actividades agro-
pecuarias y el uso de artes de pesca de alto impacto ambiental, en el
caso de las ANP marinas. Aunque en México no existe informacién esta-
distica al respecto, la simple evidencia documental y la experiencia mues-
tran un panorama similar al observado en el dmbito global. De ahi que
las afirmaciones que desestiman o desacreditan a las ANP “de papel” sean
infundadas.

En igualdad de otras circunstancias, siempre serd mejor un drea eco-
légicamente valiosa decretada como ANP que otra mantenida en el vacio
juridico, a pesar de que el decreto sea el inico soporte de conservacién.
Vale la pena senalar igualmente, que la experiencia en México corrobora
con facilidad esta afirmacién: aun pequefios esfuerzos de aplicacién de
la ley, de clarificacién de los derechos propiedad y de compensacién a la
poblacién local se correlacionan de manera muy estrecha con incremen-
tos significativos en la capacidad de las ANP para conservar los ecosiste-
mas y la biodiversidad. Esto nos habla de una gran eficiencia o relacion
beneficio-costo en las ANP como instrumento de conservacion.

Debe subrayarse que en esencia las ANP son instrumentos de regula-
cion en el uso del territorio y de sus recursos, ya que establecen limita-
ciones o modalidades al ejercicio de los derechos de propiedad, las cuales

124 A, Bruner, R. Gullison, R. Rice y G. Fonseca, 2001, “Effectiveness of Parks in Protecting
Tropical Biodiversity”, Science, vol. 291, enero.
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pueden ser mds o menos restrictivas dependiendo del tipo de declarato-
ria, de la zonificacion y del programa de manejo. Su aplicacién es fre-
cuentemente compleja, en virtud de que establecen una tensién entre la
conservacion de bienes publicos asociados a tierras y recursos naturales,
y distintos regimenes de propiedad.

Necesidades y dificultades

Crear ANP no es ficil, y requiere no sélo de visién y compromiso con-
servacionista, sino de una buena dosis de habilidades técnicas, juridicas
y, sobre todo, politicas. De hecho, la dindmica de creacidon de nuevas
ANP es un indicador preclaro de eficacia en la gestiéon gubernamental en
materia de medio ambiente.

Primero, es necesario definir zonas o regiones prioritarias por su
valor ecoldgico y por el riesgo o las presiones a las que estin sometidas.
Cada zona o region prioritaria debe ser caracterizada biolégicamente, ¢
identificarse las formas y conflictos de propiedad de la tierra o en el ac-
ceso a los recursos naturales, al igual que los grupos sociales relevantes,
las condiciones socioeconémicas y los actores e intereses politicos en
juego. A partir de ahi es preciso iniciar un proceso frecuentemente arduo
de informacién, persuasién y negociacién con los municipios involucra-
dos, con los nucleos agrarios (ejidos y comunidades), con cooperativas u
organizaciones pesqueras (en el caso de ANP marinas), y en ocasiones con
empresas mineras, con Pemex y CFE o con operadores turisticos. Desde
luego, es indispensable incorporar a la negociacién a funcionarios estata-
les y federales del sector agrario, pesquero, de desarrollo rural, forestal y
de gobierno. Se requiere para ello mas que buena voluntad y poderosas
razones técnicas; es exigible un liderazgo claro y una sélida autoridad.

La fuente primordial de complejidad para crear nuevas ANP es que
siempre hay una tensién entre la conservacién de bienes publicos asocia-
dos a tierras y mares, y los intereses de ejidos, comunidades, propietarios
y usuarios de los recursos naturales. Por otro lado, no es menor la fre-
cuente resistencia de gobiernos municipales y estatales, que ven en las ANP
—posiblemente con cierta razon juridica— una interferencia o imposicién
federal en sus jurisdicciones. También, sin razdn, tienden a creer que las
ANP son un lastre al desarrollo econémico.
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Cuando estdn relativamente deshabitadas, el régimen de propiedad
no representa serios problemas para la conservacién y el manejo de anp;
o bien cuando se trata de terrenos de propiedad del Estado. Sin embar-
go, cada vez es menos probable, sobre todo en paises pobres o en vias
de desarrollo, que existan dreas estratégicas para.la conservacién de la
biodiversidad, ecosistemas, especies o recursos naturales, relativamente
deshabitadas y/o que tengan una baja densidad de poblacién. Dicho
claramente, en una cada vez mayor proporcion de casos, las dreas estra-
tégicas para la conservacién estan pobladas y tienen duefios, que son
agricultores o campesinos, ganaderos o personas o grupos dedicados a
la explotacion de recursos naturales. También, en las dreas marinas, hay
pescadores dedicados al aprovechamiento de pesquerias.

Desde luego, con mucha frecuencia, todos ellos poseen derechos de
propiedad —como titulos, concesiones, permisos u otros menos forma-
les— sobre 1a tierra y los recursos. Predominantemente, tales derechos de
propiedad se poseen y ejercen de manera colectiva, principalmente a
través de ejidos y comunidades, en tierra, y de cooperativas u organiza-
ciones de pescadores libres en el mar. Es comin que a su interior haya
antagonismos, desconfianza, desconocimiento e intereses divergentes.
Esto aumenta de manera formidable los costos de transaccién en cual-
quier iniciativa para crear ANP, no obstante que puedan significar ventajas
para muchos actores locales. Una de estas ventajas para los pobladores
o propietarios, y que no debe ser soslayada, es la exclusion de grupos no
elegibles (por ejemplo, invasores) a ocupar o usar la tierra o los recursos
naturales, o el disefio y aplicacién de reglas de acceso dentro de ejidos,
comunidades y cooperativas, gracias al decreto, organizacion y vigilan-
cia del Anp.

Consideremos que los habitantes o actores involucrados en las ANP
generalmente obtienen sus ingresos y posibilidades de subsistencia a
través de actividades de explotacidn de tierras, mares y recursos natu-
rales. Por lo regular estas actividades implican desmontes y quemas
de vegetacion, destruccion de hdbitat, alteracion del paisaje, afecta-
cién de cuencas hidrogrificas y uso de técnicas de alto impacto am-
biental (como la agricultura a base de quemas o el uso de ciertas artes
de pesca). En todo ello es factible identificar al menos tres problemas
fundamentales:
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El primer problema, y el mds general, es que la actividad y los intereses a
corto plazo de los propietarios 0 comunidades locales tiende a contrapo-
nerse a intereses regionales, nacionales —o incluso globales— por conservar
bienes publicos asociados a ecosistemas naturales.

El sequndo problema es que, tratindose de propiedades colectivas, éstas
pueden no ser capaces de excluir a otros actores externos (por lo general
legalmente no elegibles) que tienden a ocuparlas o a explotarlas ilegal-
mente con o sin el consentimiento de los propietarios. Esto sucede a
través de invasiones u ocupaciones ilegales de predios, de tala ilegal de
bosques y pesca irregular, de desmontes como sefial de posesién de la
tierra, y de actividades agricolas y ganaderas itinerantes, que llevan con-
sigo la eliminacién de los ecosistemas naturales. Es frecuente que esto
suceda en el contexto de conflictos agrarios, ausencia de regulacién pes-
quera, y de una mala definicién de derechos territoriales de propiedad.
Es una situacién de commons externa (entre la comunidad y actores exter-
nos), derivada de un problema evidente de accion colectiva: los costos de
crear instituciones de exclusion y vigilancia hacia el exterior son elevados y
recaen o se concentran en quienes tomen la iniciativa. Por su lado, los
beneficios son difusos y poco significativos para cada individuo. Es en
este caso en que puede ser justificable aplicar el pago por servicios ambien-
tales, como instrumento de conservacion complementario a la declara-
toria de ANP.

El tercer problema (al interior del ejido, la comunidad, la cooperativa o la
organizacién) se presenta cuando no existen reglas o instituciones internas
que regulen el acceso a la tierra y/o a los recursos por parte de cada uno
de los integrantes de la comunidad propietaria. Es un problema de com-
mons interno. Tal como lo comentamos en capitulos anteriores, esta cir-
cunstancia surge por dos causas fundamentales. Una es la indefinicién
individual de derechos de propiedad, que impide la apropiacién de rentas
y provoca que los recursos se consideren sélo por su valor de uso actual y
no como actives. Siendo asi, y como ya lo hemos comentado con anterio-
ridad, se explotan no hasta el punto en que los costos marginales igualen
a los beneficios marginales, sino mucho mas alld, mientras la explotacién
sea rentable para cada uno de los participantes, esto es, hasta donde los
costos totales sean iguales a los beneficios totales. De esta forma, la so-
breexplotacién va de la mano con la disipacién de rentas. La otra causa
del problema interno de commons se relaciona con los altos costos de la
accion colectiva necesaria para construir instituciones locales o comuni-
tarias de regulacién y vigilancia del acceso y uso de los recursos. Nueva-
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mente, los costos recaerfan en los individuos que emprendieran una ini-
ciativa en este sentido, mientras que los beneficios serian difusos y
colectivos. Esta dificultad sélo tiene posibilidades significativas de supe-
rarse cuando el valor de los recursos bajo propiedad colectiva es suficien-
temente alto como para compensar los costos. En cualquier circunstancia
habria que enfrentar la oposicién de individuos o grupos que al interior
de la comunidad se benefician (legal o ilegalmente) de un acceso ilimitado
o privilegiado a los recursos, como sucede frecuentemente con los bosques
maderables que son propiedad de ejidos y comunidades. También, en
este caso, podria ser sugerente aplicar el pago por servicios ambientales,
con el fin de elevar los beneficios de la accién colectiva comunitaria, ha-
ciendo que éstos superen a los costos. Igualmente, aqui, este instrumento
seria complementario a la propia declaratoria de anp.

Planteadas estas tres cuestiones o problemas, podremos argumentar
que la declaratoria o establecimiento y operaciéon de un ANP, y el uso de
otros instrumentos complementarios (como el pago por sevvicios ambien-
tales) ofrece una contribucién importante para resolverlos y para asegu-
rar la conservacién de los bienes publicos que se asocian a ecosistemas
naturales:

El primer problema, de conflicto de bienes publicos con intereses de los propie-
tarios, lo resuelve el ANP a través de la regulacién o limitacién legitima de
los derechos de propiedad, al amparo de la Constitucién y de las leyes
aplicables.

El segundo problema, de commons externo, también puede superarse gra-
cias al ANP. Ello, en la medida en que existe un mayor escrutinio, fiscali-
zacidén y vigilancia del drea por parte de la autoridad, y también, en la
medida en que su mancjo contemple la exclusion efectiva de actores no
elegibles o no pertenecientes a las comunidades cuyas tierras o recursos
naturales han sido incluidas en el decreto correspondiente. Este factor
puede contribuir a hacer aceptable una declaratoria de ANP sobre las tierras
de grupos sociales, propietarios o comunidades locales. Una explicacién
técnica de ello es que el ANP representa la posibilidad de evitar la disipacion
de rentas y de aumentar los ingresos de los habitantes locales.

Si el ANP se complementa con el pago por servicios ambientales, se puede
inducir una accidn colectiva local orientada a excluir a usuarios o actores
no elegibles. Esto es, las comunidades locales involucradas en un decreto
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de ANp tendrian el incentivo de convertirse en vigilantes para impedir el
acceso y la explotacién de recursos por parte de extrafios.

* El tercer problema, de commeons interno, puede igualmente solucionarse
a través de un ANP, en cuanto significa que un agente externo (el Estado)
se hace cargo de la regulacién del uso del territorio y del acceso a los
recursos por parte de los propietarios 0 miembros de la comunidad.
Complementado con un esquema de pago por servicios ambientales,
este problema de commons interno podria resolverse en la medida en que
se elevan los beneficios de la accién colectiva interna encaminada a re-
gular el acceso a los recursos por parte de los miembros de la propia
comunidad.

No obstante todas estas ventajas posibles, lo mds probable es que,
siendo la conservacién el objetivo de un ANP, su existencia y operacién
van a estar permanentemente envueltas en conflictos y tensiones con los
propietarios o comunidades de propietarios. Las regulaciones que im-
plica la declaratoria entrardn en contradiccién con sus actividades (agri-
cultura, pastoreo, explotacion forestal, caceria, pesca, extraccion de flora
y fauna). Aunque las regulaciones que lleva consigo un ANP sean legiti-
mas y sustentadas en la capacidad constitucional del Estado de limitar
derechos de propiedad en nombre del interés publico, con frecuencia
serd necesario introducir alguna transacciéon compensatoria. Esto, a tra-
vés de alguin instrumento contractual (como el pago por servicios ambien-
tales u otros que comentaremos mds adelante) y con la finalidad de
darle viabilidad politica al NP, de hacerla aceptable para propietarios y
habitantes, de reducir los conflictos, y de compensar con algin sentido
de justicia los costos de oportunidad de la conservacion. Tengamos en
cuenta que estos costos son de hecho pagados por los propietarios o
usuarios de la tierra y de los recursos naturales, quienes a partir del es-
tablecimiento del ANP no pueden seguir explotando a placer la tierra y
sus recursos naturales. Compensar a los propietarios y pobladores a
través de algin instrumento o arreglo contractual serd mds necesario
cuando exista una limitada vigencia de la ley y del orden juridico,
y cuando prevalezcan condiciones de pobreza y falta de oportunidades
—como es habitual en las zonas rurales de nuestro pais. Conviene decir
que una forma de compensacién puede ser en ocasiones el turismo eco-
l6gico en ANP, al igual que la atraccién de financiamiento para investi-
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gacion cientifica, o bien, para otros tipos de transacciones compensato-
rias con los propietarios y pobladores.

Objetivos y calegorias

Formalmente, las ANP de interés nacional o federal se establecen a par-
tir de un decreto presidencial, o en otros paises a partir de una decla-
ratoria del Congreso o del Poder Legislativo. En general las ANP son
zonas ecolégicamente valiosas del territorio nacional en las que los am-
bientes originales no han sido significativamente alterados por la activi-
dad del hombre. En ellas se imponen limitaciones a los propietarios o
usuarios de los recursos, de tal forma que sus actividades sean compati-
bles con los niveles u objetivos de conservacion fijados en la declaratoria
de creacién de cada ANp. Normalmente las ANP pueden tener como pro-
posito conservar bienes prblicos estratégicos ligados a:

* Ambientes naturales representativos de diferentes regiones biogeogrificas
marinas y terrestres.

* Biodiversidad marina y terrestre.

* Especies carismdticas, amenazadas o en riesgo de extincion.

* Diversidad genética.

* Aprovechamiento racional de recursos naturales y ecosistemas.

* Valores escénicos y paisajisticos.

* Oportunidades recreativas y turfsticas centradas en la naturaleza.

* Proteccién de poblados, vias de comunicacién, instalaciones industriales
y aprovechamientos agricolas de inundaciones y deslaves.

* Proteccidn del ciclo hidrolégico de las cuencas.

* Proteccién de entornos naturales de zonas arqueoldgicas.

* Conectar dos o mds ANP previamente existentes a través de corredores
bioldgicos.

No todas las ANP son iguales ni tienen los mismos propdsitos; de
hecho es importante tener en cuenta que pueden establecerse para sa-
tisfacer distintas necesidades de conservacion, y en circunstancias eco-
nomicas y sociales y de propiedad sobre la tierra que pueden ser muy
variadas. Las ANP se clasifican segiin sus caracteristicas y usos, de la
siguiente manera:
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Reservas de la biosfera. Son ecosistemas no alterados significativamente
por la accién del hombre y contienen al menos una zona bien preservada
en la que habitan especies de gran importancia (endémicas, amenazadas
o en peligro). Constan de una zona micleo y una zona de amortiguamiento.
En la primera se encuentran las superficies mejor conservadas y estdn
prohibidos los aprovechamientos que alteren el ecosistema. En la segun-
da se pueden llevar a cabo actividades productivas sujetindose a las nor-
mas establecidas por las declaratorias correspondientes.

Habitualmente las reservas de la biosfera abarcan superficies terrestres
o marinas considerables que van de las decenas de miles de hectdreas a
extensiones de mas de un millén de hectdreas. Al establecerse una reser-
va de la biosfera lo mds comun es que no se modifique el régimen de
propiedad de la tierra, sobre todo en las zonas de amortiguamiento, por
lo que en su gran mayoria éstas continian siendo de propiedad privada,
que puede ser individual o, en México, ejidal o comunal. La proporcién
mds grande de las superficies que ocupan las reservas de ln biosfera se
encuentra bajo alguno de estos dos ultimos tipos de propiedad. Excepto en
el mar, en donde obviamente, el territorio es propiedad de la nacién o
del Estado. En algunos pocos casos, las zonas nucleo de las reservas de ln
biosfera se expropian o se compran y pasan a ser propiedad del Estado,
o de particulares que las han adquirido con fines de conservacién.

La Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), a través del sistema
MAB-UNESCO, incluye varias reservas de la biosfera de nuestro pais. La
incorporacién de nuevas reservas a este sistema ofrece mayores oportu-
nidades de reconocimiento publico, financiamiento y manejo.

Monumentos naturales. Son lugares de gran valor estético, historico
o cientifico, pero no tienen la superficie necesaria para albergar ecosis-
temas completos por lo que su funcién de preservacion esta muy limi-
tada. No obstante, en estas dreas, por lo general, queda prohibido cual-
quier aprovechamiento o explotacién de recursos naturales.

Pargques marinos nacionales. Se establecen en las playas, zonas federales
maritimo-terrestres contiguas y aguas marinas nacionales. En ellos solo
se permiten los aprovechamientos y usos establecidos en las declaratorias
correspondientes. Desgraciadamente, hasta ahora, en México no ha sido
posible impedir la continuacién de actividades de explotacion pesquera
en los parques marinos nacionales, debido a la resistencia politica de las
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organizaciones de pescadores y a la falta de aplicacién de instrumentos
contractuales o compensatorios, como pudieran ser la compra de dere-
chos de pesca y de embarcaciones.

Parques nacionales. Se constituyen en terrenos forestales, tratdndose
de representaciones biogeograficas, a nivel nacional, de uno o mas eco-
sistemas que se signifiquen por su belleza escénica, su valor cientifico,
educativo o de recreo, su valor histdrico, por la existencia de flora y
fauna de importancia nacional, por su aptitud para el desarrollo del tu-
rismo, o bien por otras razones de interés general. En los parques na-
cionales terrestres también es raro que se logre cancelar totalmente la
explotacion forestal, por razones similares a las expuestas en el parrafo
anterior.

Aveas de proteccion de flova y fauna. Se establecen en los hdbitat de
especies silvestres significativas con el fin de preservarlas. En ellas se
permite el aprovechamiento de recursos naturales en términos de la de-
claracién correspondiente y, en general, tienden a adoptar modalidades
de regulaciéon mas laxas sobre las actividades productivas.

Parques urbanos. Intentan preservar valores escénicos y paisajisticos
asi como ofrecer espacios publicos recreativos a los habitantes de las
ciudades; son generalmente de competencia local (estatal o municipal).

Zonas sujetas a conservacion ecoldgica. Constituyen soportes ecoldgicos
de zonas urbanas y su constitucidn corresponde a los gobiernos de los es-
tados y los municipios.

En México hay mas de 150 ANp en varias de estas modalidades, y
en cerca de 17 millones de hectdreas. Hoy constituyen las joyas de la
riqueza bioldgica y paisajistica de México, y, durante los afos noventa
del siglo pasado, comenzé a asignarseles presupuestos bdsicos a las mds
importantes. Hacen falta muchos mds parques y reservas. Crearlos, o
no, y operarlos adecuadamente, serd un indicador de compromiso y
vision y, en especial, de eficacia gubernativa en materia ambiental y de
desarrollo sustentable.

Ordenamiento ecologico del territorio (OfT)

El OET puede ser un instrumento de regulacién de uso del suelo, o, en
una versién mds ligera, un proceso de planeacién, o una matriz de con-
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texto que permita tomar decisiones mas finas sobre el territorio. En
cualquier caso, el OET ayuda a orientar el emplazamiento geogrifico
de inversiones en infraestructura fisica y de actividades productivas en
general, incluyendo el uso de los recursos naturales. Por cierto, en los
hechos, podemos decir que las ANP son una versiéon mucho mds sélida
y estricta de OET, y con fines explicitos de conservacién. Es util visua-
lizar al OET como un instrumento de segundo piso en el cual se insertan
de manera coherente regulaciones territoriales mds especificas, como
serfa el caso de los planes o programas de desarrollo urbano en muni-
cipios y las propias licencias de uso del suelo y de construccion, y
desde luego, la evaluacion de impacto ambiental de proyectos. Lo
ideal serfa contar con un OET primero, y después disenar y aplicar los
programas municipales o locales, y tomar decisiones en materia de
evaluacién de impacto ambiental. Se trataria de un juego de instru-
mentos a distinta escala aunque coherentes entre si. Podemos imagi-
narlos como mapas unos dentro de otros de manera fiactal. Por ejem-
plo, si en un OET regional se contempla la existencia de una zona de
uso urbano, el programa municipal (dentro de esa zona de uso urba-
no) especificarfa alturas, densidades y tipos de uso, y también, zonas
verdes y de reserva.

lmpactos ambieniales acumulativos

Ademds de ser el OET un instrumento de planeacién o normativo bdsi-
co o de segundo piso, es ideal también para prever impactos acumulati-
vos sobre el territorio y los ecosistemas. Tengamos en cuenta que la
mayor parte de los instrumentos de politica publica inciden sobre acti-
vidades o proyectos en lo individual, sin llegar a considerar las capaci-
dades de carga de los ecosistemas, del territorio o de sistemas biofisicos
importantes como cuencas hidrolégicas, costas y cuencas atmosféricas.
Se sabe que cada actividad o proyecto, en si mismo, puede no tener
implicaciones ambientales que impidan su aprobacion, sin embargo,
cuando su numero e incidencia sobre una determinada regién se incre-
menta mds alld de ciertos limites, los impactos agregados o acumula-
tivos pueden comprometer seriamente el equilibrio y la integridad
ecologica.
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Contenido y alcances

El OET se basa en la determinacidn del potencial del territorio terrestre
y marino, en funcién de un posible uso agricola, ganadero, industrial,
pesquero, forestal, urbano, de desarrollo turistico, para infraestructura
o para conservacion. El uso potencial de referencia consiste en determi-
nar la capacidad de utilizar unidades territoriales y sus ecosistemas sin
riesgo de degradacion, y debe fundamentarse en un andlisis de los intere-
ses publicos frente a los legitimos derechos de propiedad, las necesidades
de desarrollo y la dindmica de los mercados relevantes. Todo ello introdu-
ce la necesidad de definir unidades territoriales o dreas de estudio desde
una perspectiva fisica, ecoldgica, hidrolégica, econémica y politica o
jurisdiccional, y también tener muy presentes las modalidades y regime-
nes de propiedad de la tierra en cada unidad territorial.

La base del OET debe ser una regionalizacién ecolégica a diferentes
escalas del territorio nacional, por ejemplo, con base en zonas ecoldgicas
como lo pueden ser: drida, templada, tropico seco y tropico humedo. A
su vez, estas grandes zonas pueden subdividirse en provincias ecoldgicas,
que por su parte se integran por unidades tevvitoriales geogrificas bien
definidas en el dmbito terrestre y costero o marino. Con esta base car-
tografica el OET se estructura en funcion de variables como clima, fisio-
grafia, geomorfologia, hidrologia, vegetacion, edafologia, grado de
conservacion y valor de los ecosistemas naturales, y propiedad de la
tierra. Una vez identificadas las caracteristicas de la unidad territorial
geografica en términos de las variables mencionadas, se procede en ella
a definir politicas de uso que pueden estar orientadas al desarrollo o
aprovechamiento, a la conservacion o incluso a la restauracion.

£ ofT y la propiedad

Es preciso advertir que las politicas publicas orientadas a la regulacién
de los usos del suelo, como es el caso del OET, pueden ejercer gran in-
fluencia sobre el valor de las propiedades; por ejemplo, si el OET limita
los derechos de propiedad restringiendo el alcance, tipo y densidad de
desarrollo factible de llevarse a cabo en una propiedad determinada,
reduciendo asf su valor. Sin embargo, también ¢] OET puede incrementar
el valor de las propiedades. Un ejemplo concreto de ello es el caso de
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terrenos susceptibles o autorizados a urbanizarse y que son adyacentes
a las superficies bajo estatuto de conservacién, o a zonas destinadas a
infraestructura de acceso, como autopistas. Estos terrenos no sélo con-
servan plenamente su valor comercial, sino que lo incrementan por la
plusvalia vinculada a las dreas protegidas circundantes o a la infraestruc-
tura por construirse en las inmediaciones.

Lo anterior ilustra la necesidad de identificar cudles decisiones de
politica ambiental reducen el valor de la propiedad y cuiles lo incremen-
tan, con el fin de acompanarlas o de soportarlas, cuando sea conveniente,
con acciones de captura de rentas o plusvalfas, o con medidas contrac-
tuales o transacciones compensatorias.

Problemas y limitaciones

A pesar de sus virtudes, el OET enfrenta problemas graves para su de-
claratoria en instrumentacion. El primero de ellos es que, de acuerdo
al articulo 115 constitucional, son los municipios quienes tienen las
facultades para regular los usos del suelo en su jurisdiccién, y no una
dependencia del Ejecutivo federal, como es el caso de la autoridad
ambiental nacional. Sélo en el mar o en las zonas federales maritimo-
terrestres posee el gobierno facultades para formular e instrumentar un
OET. Las oportunidades reales de aplicar un OET en México en el terri-
torio nacional terrestre son muy escasas. Vale la pena enumerar algu-
nas razones:

* Hay dificultades palpables de coordinacién entre los gobiernos federal,
estatal y municipal, dado el clima de pluralidad y aun antagonismos po-
liticos que hoy prevalece en el pais.

* Aun en caso de llevarse a la practica el OET, por medio de un esquema de
concurrencia entre el gobierno federal y los municipios, los costos de ne-
gociacién, aplicacion vy fiscalizacidon (costos de transaccion) pueden ser
muy altos.

* El oET tendria que ser expedido legalmente por los municipios (y/o tal
vez por los estados), y no siempre existen los instrumentos juridicos ade-
cuados para ello a nivel local.

* La mayor parte del territorio nacional corresponde a propiedades colec-
tivas (ejidos y comunidades) en donde, como todos sabemos, es diticil
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hacer prevalecer el orden juridico, especialmente en materia ambiental y
de recursos naturales.

* En realidad, el OET s6lo seria aplicable en terrenos con derechos de pro-
piedad bien definidos de manera individual, en regiones social y politica-
mente homoggéneas, con alguna actividad econdmica predominante facil
de regular y monitorear, y con actores bien informados ¢ interesados en
este instrumento (por ejemplo, el corredor Tulum-Canctin).

* Ademds, para una aplicacion viable del OkT, es indispensable que repre-
sente beneficios superiores a los costos de formularlo e instrumentarlo,
lo cual no es muy claro ni frecuente. Esto significa que, aunque haya
perdedores, es importante que un grupo significativo de actores perciba
en el OET la oportunidad de rentas o plusvalias. Un ejemplo es el desarrollo
turistico, que se beneficia de la calidad y de los valores escénicos, paisajis-
ticos y ecoldgicos que le puede allegar el OET.

Por estas razones, es muy restringida la utilidad préctica del OET en
México, fuera del territorio marino y de las zonas federales maritimo-
terrestres. En la mayor parte de los casos se limita a ofrecer un instru-
mento de planeacidon y apoyo a las decisiones de autoridades federales,
estatales y municipales. Puede ser valioso como instrumento de segundo
piso, orientando la aplicacién de otros instrumentos de politica ecologi-
ca: evaluacion de impacto ambiental de proyectos o actividades, licencias
de uso del suelo, permisos de aprovechamiento de recursos naturales,
etcétera. Sin embargo, su relevancia como instrumento de regulacién se
limita a regiones en donde rija el estado de derecho, y existan los sufi-
cientes consensos sociales y politicos sobre sus ventajas.

Las limitaciones que tiene el OET como instrumento de politica es-
grimido desde el gobierno federal no deben aceptarse de manera resig-
nada. Es importante analizar posibilidades constitucionales para darle al
Estado capacidades mds claras y utiles de tutelar y proteger valores eco-
légicos, escénicos o histéricos extraordinarios, sin que las facultades de los
gobiernos locales u otros intereses se interpongan como obstdculos de-
finitivos. Existen experiencias atendibles en esta materia en paises con
régimen federal, como los Estados Unidos, en donde a través de la con-
jugacién de diversos instrumentos de politica ambiental y sélidas inicia-
tivas y capacidades de gestién en el gobierno, ha sido posible ordenar,
conservar y regular grandes extensiones territoriales en las que estan en
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juego importantes intereses publicos relacionados con la biodiversidad,
el paisaje y la identidad nacional.'?®

Planoes v programas doe desarrollo urbano

I.a regulacién territorial en las ciudades y en sus dreas inmediatas de
influencia regional y urbana se basa generalmente en planes y programas
de desarrollo urbano. Estos se refieren a regulaciones del uso del suelo
en las ciudades para prevenir y corregir el deterioro ambiental, mante-
ner la imagen urbana, proteger el patrimonio arquitectdnico, preservar
ciertos valores escénicos y de calidad de vida, y prevenir accidentes in-
dustriales o mitigar impactos de catastrofes naturales. También se
orientan a definir las dreas y condiciones en que han de crecer las ciu-
dades, y a ofrecer zonas para el desarrollo de vivienda e infraestructura
necesaria.

Los planes y programas de desarrollo urbano se expresan general-
mente en normas de construccién y de disefio de edificaciones, en el
tipo de uso del suelo, en el nimero de niveles o intensidad de desarrollo,
en densidades de construccién, dreas que deben quedar libres o destinar-
se a uso publico, superficies obligadas de dreas verdes, etcétera. Es im-
portante decir, por un lado, que los planes y programas de desarrollo
urbano son una versién especializada y a menor escala geogrifica que
los ordenamientos ecoldgicos regionales. Por otro lado, debe hacerse
notar que su fundamento juridico se encuentra en el articulo 115 cons-
titucional que le otorga a los municipios facultades para planear y regu-
lar el uso del suelo, al igual que en la legislacién federal de asentamientos
humanos.

Fvaluacion de impacto ambiental

La evaluacién de impacto ambiental (EIA) es un instrumento de regula-
cién que se aplica a proyectos de desarrollo, infraestructuras y a ciertas
actividades productivas, que no pueden ser reguladas genéricamente a
través de normas o de otro tipo de instrumentos de aplicaciéon universal.
La E1A es un instrumento especifico y a la medida de cada caso, y se

125 Bruce Babbit, 2006, Cities in the Wilderness, Tsland Press.
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enfoca normalmente con una perspectiva regional o territorial. Es eficaz
para la regulaciéon ambiental de proyectos y actividades caracterizadas
por su bajo nimero y alta singularidad, magnitud considerable y obvia
importancia regional, sectorial o tecnologica.

La EIA se basa en la generacion o recopilacién de informacién am-
biental, que nutre procedimientos analiticos capaces de determinar las
consecuencias que cada una de las etapas o componentes de un proyec-
to en particular pueda tener sobre distintos factores ambientales, como
ecosistemnas, especies, paisajes, recursos hidricos, etcétera en una region
en especial.26 Casi siempre, en su fase analitica, la evaluacion de impac-
to ambiental se hace por medio de alguna modalidad de matriz de im-
pactos. En ella se entrecruzan como columnas y renglones cada uno de
los procesos o elementos ambientales relevantes con los distintos com-
ponentes de cada proyecto en sus etapas de construcciéon, operacion y
abandono. En cada casilla de la matriz se identifican, valoran o cuanti-
fican los impactos correspondientes con distinto nivel de sofisticacidn
metodoldgica, dependiendo de la importancia y magnitud de los pro-
yectos.'?”

Las metodologias senaladas dan lugar a un documento analitico mds
o menos extenso que adopta la forma de un manifiesto de impacto am-
biental construido conforme a gufas metodoldgicas expedidas por la
autoridad. Este manifiesto es sometido a consideracién de las autorida-
des ambientales, quienes lo analizan y deciden, con esa base, sobre la
pertinencia del proyecto y sobre la necesidad de imponerle condiciones
técnicas para evitar, reducir o compensar danos al medio ambiente. El
resultado formal y legal de este procedimiento es la expedicién, por
parte de la autoridad competente de un documento oficial en el que se
puede: a) autorizar al desarrollador del proyecto a emprenderlo sin con-
diciones; &) autorizarlo con una serie de condiciones o de restricciones
técnicas de disefo, escala, emplazamiento y operacidn, y ¢) de plano
rechazarlo por considerarse que sus impactos ambientales son inacepta-
bles e inevitables.

126 Peter Morris v Riki Therivel, 2001, Methods of Environmental Impact Assessment, 2a. ed.,
Londres, Spon Press.

1271 W. Canter, 1996, Environmental Impact Assessment, 2a. ed., Nueva York, McGraw-
Hill.
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Coslos

Puede decirse que la EIA es un instrumento integrador de informaciéon
ambiental (y a veces social) en la toma de decisiones econémicas, que
permite valorar en forma sistemdtica los costos y beneficios ambientales-
sociales de los proyectos, los cuales no son captados en las evaluaciones
privadas de costo-beneficio y que son normalmente las que guian las
decisiones de inversion. Por ello, l1a EIA es un instrumento técnico-admi-
nistrativo de vegulacion de proyectos en un contexto regional. En términos
econdmicos, la EIA ofrece la posibilidad de identificar problemas de ex-
ternalidades y de resolverlos, al igual que de proteger bienes publicos am-
bientales de importancia, que se verian afectados si se deja a su libre
albedrio a inversionistas y desarrolladores que pueden ser privados o de
gobierno. En este sentido, la EIA trata, en todo caso, de corregir una
ostensible falla de mercado por medio de informacién objetiva que per-
mite a la autoridad tomar decisiones regulatorias a través de la autoriza-
cién condicionada de los proyectos (las condiciones son regulaciones), o
de su rechazo.

Siendo la EIA muy poderosa como instrumento de regulacidn, y en
ultima instancia, de decision, es preciso evitar asumirla de principio como
obstaculo a los proyectos de inversién. Este instrumento no debe ser es-
grimido o aplicado con una filosoffa inherentemente restrictiva que im-
pida o lastre los procesos de inversion y de desarrollo regional. Sus ma-
yores virtudes y ventajas podrdn obtenerse cuando se aplique de manera
constructiva y con buena f¢ técnica y regulatoria, con el afan de compati-
bilizar el desarrollo econémico v la sustentabilidad ambiental. Adviértase
que en la actualidad, la ciencia y la tecnologia tienen la capacidad de ofre-
cer soluciones para una amplisima gama de problemas de impacto am-
biental. De lo contrario, los costos y distorsiones econdmicas que pudiera
acarrear serfan mayores que los beneficios ambientales logrados.

Por otro lado, y dada su relativa complejidad, es obvio que la E1a
significa costos de informacién y de administracién muy altos, dado que
exige conocer a fondo el proyecto y sus relaciones con los ecosistemas y
el medio ambiente, hacer inventarios de flora y fauna, modelos de im-
pacto y utilizar en ocasiones metodologias mds o menos sofisticadas de
evaluacion. También requiere interactuar de manera estrecha con los
desarrolladores de los proyectos, autoridades locales, comunidades y
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vecinos, € inversionistas, con frecuencia en el marco de procesos de
consulta publica que llegan a politizarse y a desenvolverse en una atmos-
tera de conflicto. Por ello, es indispensable tener en mente que la E1A es
un instrumento relativamente costoso, por lo que, con mayor razén, debe
aplicarse con eficiencia. '

Es comuin que el procedimiento de evaluacion de impacto ambiental
de un proyecto y las consultas publicas formales e informales que con-
lleva, sean el tnico o mds activo espacio de participacion social para
muchos actores involucrados. Tampoco es raro que intereses comercia-
les 0 econdmicos traten de influir en las decisiones. Por ello, la E1A re-
quiere no solo de buenas capacidades analiticas y administrativas por
parte de la autoridad, sino también, de habilidades politicas y de nego-
ciacién, de mecanismos de resolucidon de controversias y conflictos; e
igualmente, de un gran escrupulo juridico en la conduccién de los pro-
cedimientos. Téngase en cuenta que éstos pueden ser impugnados legal-
mente por parte de opositores a los proyectos.

la a4 y la propiedad

Con anterioridad hemos resaltado la divergencia que puede haber entre
los derechos de propiedad, y los intereses publicos a favor de la conser-
vacion ecoldgica, problema que puede resolverse a través de la E1a. Re-
cordemos que la propiedad de la tierra conlleva tanto obligaciones y
responsabilidades publicas como derechos privados; la EIA es un instru-
mento para hacer efectivas tales obligaciones y responsabilidades. La k1a
nos recuerda que los derechos de propiedad constituyen una franquicia
otorgada por la nacién, cuyo contenido queda sujeto a que las acciones
del propietario correspondan en lo fundamental con los intereses de la
sociedad. Este instrumento intenta, en ultima instancia, conciliar valores
de mercado con valores que no necesariamente encuentran una expresion
economica inmediata, y que por tanto, no estdn reflejados en los sistemas
habituales de intercambio o transaccion econdmica. Puede interpretarse
como una interfase entre la sociedad, la propiedad y los ecosistemas.
Es obvio que en algunos casos, a través de la EIA, es posible que las
autoridades impongan condiciones extremas a los proyectos, que signi-
fiquen la cancelaciéon de su viabilidad econémica, o de plano, los recha-
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cen, sin una razon suficientemente poderosa y perceptible para todos.
Esto podria ser interpretado como una expropiacion o confiscacion de la
propiedad por parte del Estado.

Tradicionalmente se ha considerado que no existe expropiacién
mientras el particular permanezca y subsista juridicamente como propie-
tario de un bien ante terceros, incluyendo el Estado. De acuerdo con
esta doctrina, el acto expropiatorio no se concreta mientras la titularidad
del bien no se traslade del particular al Estado; esto es, mientras no ha-
ya un traslado de dominio.

Sin embargo, comienzan a surgir nuevas interpretaciones como con-
secuencia de la evolucion del derecho internacional y experiencias en
paises como los Estados Unidos.'?® En ellas, los estados quedarian obliga-
dos a indemnizar a los propietarios o inversionistas no solo cuando éstos
hayan sufrido una expropiacién o confiscacion real, sino por haber sido
victimas de medidas vegulatovias equivalentes a la expropiacion (denomina-
das en inglés regulatory takings), de tal forma que su derecho de propiedad
se torne imposible de ejercer en los hechos. Esto, aun y cuando no haya
traslado de dominio alguno. Incluso, a raiz de la liberalizacién econdmica
y de tratados comerciales especificos, se han establecido tribunales espe-
ciales a los que pueden acudir inversionistas cuya propiedad haya sido
objeto de medidas regulatorias equivalentes a la expropiacion. Un ejemplo de
cllo puede darse cuando las autoridades rechazan de manera discrecional
un proyecto al aplicar la EIA, o imponen condicionantes que en la practica
hacen inviable la valorizaciéon de una propiedad.

Discrecionalidad y conflictos

Es necesario advertir que la E1A puede implicar un alto grado de discre-
cionalidad por parte de las autoridades que evaldan los estudios de im-
pacto ambiental, tanto en el momento de decidir si se autoriza o no un
proyecto, como en el alcance de las condicionantes impuestas. Las cosas
se complican cuando el procedimiento de E1a conlleva consultas publicas
en donde grupos o personas interesadas expresan sus puntos de vista y
plantean sus exigencias. Tengamos en cuenta que frecuentemente la Eia
funciona en los hechos como una cdmara de compensacion de intereses,

28 Harvey Jacobs, 2004, op. czt.
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en donde se ventilan y procesan las pretensiones de los propietarios o
desarrolladores de los proyectos, los propésitos de un sector del Estado
que pugna por el crecimiento econdmico, la vision de las autoridades
ambientales federales, los intereses de los gobiernos locales, los puntos
de vista de las comunidades potencialmente afectadas o beneficiadas por
los proyectos, e incluso, las posiciones de organizaciones civiles que, en
proyectos significativos, tejen redes o coaliciones internacionales de
oposicion.

Mis todavia, es comun que el procedimiento de EIA sea el tnico
espacio de participacion social en donde pueden escucharse voces de
distintos sectores de la sociedad y en donde éstas pueden influir de ma-
nera palpable en las decisiones gubernamentales. Por ello, no es raro que
en este rio revuelto y turbulento se acerquen a pescar todo tipo de inte-
reses, tanto politicos como comerciales, lo que nubla las razones y espe-
sa el andlisis y la discusidon. En estas condiciones se llega a requerir de
las autoridades un elevado nivel de destreza politica, aparte de solvencia
técnica y credibilidad publica. No cabe duda que en la EIA convergen en
tension los intereses de la sociedad, de los propietarios o desarrolladores
de los proyectos y del Estado.

Siendo asi, en caso de conflicto, no es extrano que la resolucion final
con respecto a proyectos especialmente contenciosos se lleve mds alld de
la administracién publica, y se haga radicar en el Poder Judicial a partir
de amparos o demandas interpuestas por grupos inconformes. Ahi cuen-
tan, ademds de las razones técnicas, la pericia de litigantes y la existencia
de tribunales competentes que puedan resolver sobre bases adecuadas,
y no solo a partir de hechos meramente procedimentales.

Para evitar o minimizar en lo posible los conflictos inherentes a la
EIA es indispensable que las autoridades asuman una serie de principios
y de politicas, tales como:

* Visualizacion de la EI1A como instrumento estrictamente preventivo.

* Publicacién de un listado de actividades sujetas a EIA positivo, claro y
preciso.

* Publicacion de un listado negativo (qué cosas no estdn sujetas a EIA).

* Eliminacién de k1A en actividades y procesos regulados con otros instru-
mentos (como normas oficiales).
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* Definicién de metodologfas claras y concisas de evaluacion.

* Establecimiento de plazos fijos para la evaluacién y para la expedicion de
las decisiones que correspondan.

* Racionalizacién de facultades para imponer condicionantes, con el fin de
reducir la discrecionalidad.

* Reglamentacién de los procesos de consulta publica de tal manera que
s6lo admitan argumentos serios y demostrables.

* En los casos que lo amerite, exigirse la contratacion de seguros de fianzas
que cubran dafos ambientales posibles y no previstos.

* Sistemas eficaces de seguimiento, monitoreo y verificacion, y sanciones
o castigos creibles en caso de incumplimiento.

Como se ha visto, la aplicacion de la E1a es costosa debido a la gran
cantidad de recursos humanos, técnicos y administrativos necesarios,
mids todavia si se considera la necesidad de dar seguimiento y de vigi-
lar el cumplimiento de las condiciones de disefio y operacién que se
hayan impuesto a los proyectos autorizados. Vale la pena subrayar que
sin una vigilancia transparente y sin sanciones o castigos creibles para
quienes los incumplan, es muy dudosa la eficacia de este instrumento,
ademds de que se prohijaria la corrupcién. En este escenario, conviene
buscar férmulas que reduzcan costos para las administraciones publi-
cas a cargo de la k1A, que garanticen su eficacia como instrumento de
politica ambiental, y que minimicen los riesgos de corrupcion.

Una posibilidad para ello es la subrogacién del servicio de inspeccion
y verificacién de obras y proyectos sujetos a EIA. Esto podria hacerse a
partir de un padrén de empresas consultoras acreditadas por la autoridad
o por los organismos de acreditacién (por ejemplo, la entidad mexicana
de acreditacién), quienes podrian llevar a cabo las tareas de inspeccion y
verificacion y recibir como pago un porcentaje de las multas o sanciones
impuestas por la autoridad a los proyectos andmalos. Otra alternativa
seria que los desarrolladores de los proyectos contrataran a consultores
acreditados en EIA, quienes tendrian bajo su responsabilidad, ante las
autoridades, dar seguimiento a las condiciones establecidas en los docu-
mentos resolutivos o de autorizacion de los proyectos. Fungirfan como
puente entre autoridades y desarrolladores de los proyectos, y en caso de
fraude, corrupcion o colusion con los desarrolladores, perderian su acre-
ditacién y su prestigio. Por tanto, tendrian incentivos poderosos para
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actuar en nombre del interés publico. Este es un ejemplo de como cierta
privatizacidn de tareas, en principio publicas, es capaz de ofrecer ventajas
importantes en la instrumentacion de politicas ambientales.

Alcance

Como se ha senalado, la E1a se exige por lo general a proyectos signi-
ficativos, en donde los costos de hacerla sean compensados por los
beneficios de aplicar este complejo instrumento de regulacion. Depen-
diendo del tamafio del proyecto, de la fragilidad o importancia ecold-
gica del sitio donde se ha de desarrollar, y de la existencia o no de otros
instrumentos de regulaciéon mds especificos (como normas o progra-
mas de desarrollo urbano), la eI puede adoptar distintas modalidades
con grados también distintos de sofisticacion, alcance y exigencia técni-
ca. En un extremo estarfan EIA regionales o especificas, y en el otro,
modalidades simples o generales o incluso simples informes preventi-
vos. Dadas estas referencias, es util enumerar tipos de proyectos o
actividades que, de acuerdo con la legislacién, por lo regular son ob-
jeto de una EIA obligatoria:

* Obras hidrdulicas, vias generales de comunicacidn, oleoductos, gasoduc-
tos, carboductos y poliductos.

* Industria del petréleo, petroquimica, quimica, siderdrgica, papelera, azu-
carera, del cemento y eléctrica.

* Exploracion, explotacién y beneficio de minerales.

* Instalaciones de tratamiento, confinamiento o eliminacién de residuos
peligrosos, asi como residuos radiactivos.

* Aprovechamientos o explotaciones forestales.

* Cambios de uso del suelo de areas forestales, selvas y zonas aridas.

* Parques industriales.

* Obras y actividades en humedales, manglares, lagunas, rios, lagos, y es-
teros conectados con el mar, litorales o zonas federales.

* Obras en dreas naturales protegidas.

* Actividades pesqueras, acuicolas o agropecuarias que puedan poner en
peligro especies o causar danos a ecosistemas.

* Otras obras o actividades que puedan causar dafios significativos al am-
biente y a los ecosistemas.
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Es obvio que el ultimo punto significa mantener un margen de dis-
crecionalidad, que si bien puede representar un elemento importante de
inseguridad juridica para los inversionistas y desarrolladores de proyec-
tos, es una salvaguarda para que el Estado pueda regular cosas no pre-
vistas.

Por ultimo, cabe advertir que en proyectos industriales que pueden
implicar riesgos a la poblacidn por el manejo de procesos o sustancias
peligrosas, la E1a incluye un estudio de riesgo, que es evaluado por las
autoridades, y con base en éste, se emiten regulaciones y condicionantes
al proyecto. Los riesgos se analizan a través de metodologias especificas,
tanto en las operaciones normales de las instalaciones como en caso de
accidente.'? Los estudios de viesgo y las condiciones o regulaciones deri-
vadas de ellos, incluyen medidas técnicas de seguridad preventivas y
correctivas ante contingencias como pueden ser explosiones, incendios,
fugas, o derrames, al igual que programas para la prevencion de acciden-
tes.!3 La perspectiva territorial también es importante en los estudios de
riesgo, en la medida en que contemplan la definicidn de zonas intermedias
de salvaguardia, como esquema de ordenamiento territorial propio.

Deorechos de propicdad v vida sibvestie:
unidadoes do mancio v aprovechamienio

En materia de biodiversidad, uno de los instrumentos tal vez de efecto
mds inmediato y rotundo, y con una dimensién claramente territorial,
es la definicién de derechos de propiedad sobre la vida silvestre (terres-
tre o marina) de interés comercial, por ejemplo, cinegético en tierra y
pesquero en el mar.

Recuérdese que la explotacion irregular bajo libre acceso de especies
silvestres es una de las mayores causas de extincion y depauperacion
biolégica de ecosistemas. Ya hemos visto que cuando algin recurso
valioso esta sujeto a libre acceso o a propiedad comiin no regulada, se
cierne sobre €l la ominosa tragedia de los recursos comunes (Tragedy of
the Commons) de Hardin. En esa circunstancia cada actor que accede a

12Vincent T. Covello y Miley W. Merkhofer, 1993, Risk Assessment Methods: Approaches for
Assessing Health and Envivonmental Risk, Nueva York, Plenum Press.
13Jan Lerche y Evan K. Paleologos, 2001, Environmental Risk Analysis, USA, McGraw-Hill.
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los recursos trata de maximizar sus beneficios netos explotando o ex-
trayendo el recurso hasta el punto en que su costo total iguale o exceda
a sus beneficios totales, lo que trae consigo sobreexplotacion (y en al-
gun momento extincion) y la disipacién de la renta econémica (véase
capitulo 2).

Asi ocurre con la pesca y la caceria, cuando los permisos se otorgan
a pescadores, o a operadores o intermediarios cinegéticos bajo el criterio
de que la fauna silvestre terrestre y marina es propiedad de todos o de la
nacion como sujeto colectivo o abstracto. Ni los pescadores y operado-
res cinegéticos (porque no son propietarios), ni los duenos de la tierra
(por que son ajenos o no se benefician totalmente de los permisos)
tienen incentivos para conservar o para aprovechar sosteniblemente a lo
largo del tiempo. La consecuencia es predecible y obvia; esfuerzo pes-
quero y caza excesiva con permisos oficiales o de manera furtiva. Asi
han colapsado muchas pesquerias y llegado al borde de la extincion o
se han extinguido localmente numerosas especies emblemiticas de interés
cinegético.

Ahora, partiendo de esta situacion, si se logra modificar el régimen de
libre acceso o propiedad comun no regulada confiriéndose derechos
de propiedad privada a actores elegibles, las cosas cambian notablemen-
te. La razon mds importante es el nuevo incentivo que significa la posi-
bilidad de apropiarse de la 7enta. Buenos ejemplos de ello son las cuotas
individuales transferibles de pesca (11Q)!3! en el mar y en tierra, en Méxi-
co, las llamadas unidades de manejo y aprovechamiento de vida silvestre
(UMA).132

Concentrando nuestra atencion en las UMA podemos observar que
tienen como pilar una decision de gobierno muy sencilla: otorgar exclu-
sivamente a los duenos de la tierra los derechos o permisos de aprovecha-
miento para especies de flora o fauna silvestre de interés comercial. Esto
se complementa, bdsicamente y de manera genérica, con la delimitacién
territorial de la propiedad como UMA, con un estudio certificado de po-
blaciones, y de un programa de manejo registrado y verificable que in-
cluye tasas de aprovechamiento sostenibles. Sus resultados han llegado

B1Sen Sevaly, Barry Kaufmann v Gerry Geen, 2000, Property vights in ITQ fishevies: fact or fic-
tion?, International Institute of Fisheries Economics and Trade.

B2INE, 1997, Programa de Conservacion de ln Vida Silvestre y Diversificacion Productiva en el
Sector Rural, México, Semarnap.
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a ser espectaculares, y se han logrado revertir en muchos casos procesos
locales de extincidn de especies silvestres, por ejemplo, el borrego ci-
marron (Ovis canadensis) en el noroeste de México. Ademds de la propia
especie de interés, el impacto mds relevante es la conservacidn en casca-
da de todo el ecosistema. Dado el considerable nivel de precios que al-
canzan los permisos de caza, los duenios de la tierra se convierten de la
noche a la mafana en los defensores mas fieros de vida silvestre, que
antes era vista con negligencia o indiferencia, e incluso cambian el giro
de su actividad econdmica: de ser ganaderos extensivos, pasan a ranche-
ros diversificados o cinegéticos.

Instrumentos coniractuales
Compras de tierras

La compra de tierras es una transaccién que puede asegurar la conser-
vacion de la biodiversidad siempre que ese sea el objetivo explicito de
tal relacién contractual. Tratindose de terrenos de propiedad individual
el procedimiento es relativamente sencillo y con costos de transaccion
bajos. El unico obsticulo esta representado por las limitantes legales a
la extensién de la propiedad, y, en México, tratindose de terrenos bajo
propiedad colectiva (ejidos y comunidades), los elevados costos de tran-
saccion, y dificultades e impedimentos legales para lograr su enajena-
cién. La compra de tierras podria alcanzar un estatuto de programa
nacional, por medio de un fideicomiso (o varios) en el que concurrieran
distintos actores gubernamentales y de la sociedad, y que se fondeara
tanto con recursos publicos como privados, incluyendo bonos, loterias,
impuestos etiquetados o derechos, etcétera. La figura del fideicomiso
permitirfa en México, por otra parte, aportar tierras ejidales de uso co-
mun vy tierras comunales a proyectos de conservacion. Otra opcidn es
que estas tierras sean aportadas a sociedades en participacion, con lo cual
puede abrirse el camino para su enajenacion.

No estd demas aqui decir que un sélido y ambicioso programa de
compra de tierras seria probablemente el instrumento con mayor alcan-
ce y potencial de éxito para la conservacion de la biodiversidad en dreas
criticas. La compra cubre los costos de oportunidad para el propietario
(individual o colectivo), ofrece una compensacion y un ingreso extraor-
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dinario en comunidades pobres, valoriza activos que ofrecen servicios
ambientales en forma de bienes publicos, y, sobre todo, da certidumbre
juridica a largo plazo a los esfuerzos de conservacion. El potencial de
este instrumento es enorme y apenas explorado, si se logran remover los
obstdculos juridicos existentes y construir las instituciones necesarias.
Esto se visualiza facilmente al observar el muy bajo costo de oportunidad
para la conservacion (ingresos perdidos por los propietarios por aban-
donar actividades productivas) en la mayor parte de las tierras de interés
por su biodiversidad. Tal es el caso de selvas bajas caducifolias, desiertos
naturales y otras zonas poco accesibles, sin agua para riego, con pen-
dientes pronunciadas y suelos pobres, € inadecuadas para una agricultu-
ra productiva, cuyo valor econémico privado (para los propietarios) es
muy bajo.

De hecho, informacién anecddtica y el estado del mercado de tierras
rurales indican la posibilidad de comprar una hectarea de tierra de este
tipo en menos de 1,000 pesos (90 ddlares aproximadamente). Como
referencia tdmese el programa mexicano de subsidios directos a los pro-
ductores agricolas (Procampo), el cual es un pago a fondo perdido y sin
contraprestacién de interés publico alguna. Esta subvencién asciende a
unos 12,000 millones de pesos anuales (1,100 millones de délares aproxi-
madamente). Si se aplicara a la compra de tierras permitirfa adquirir 12
millones de hectareas icada ano! Por su parte, los subsidios otorgados por
la Comisién Nacional Forestal a productores de madera rondan los 2,000
millones de pesos anuales (190 millones de ddlares aproximadamente),
que permitirfan la compra de dos millones de hectareas también, cada
ano. Lo anterior es sélo un ¢jercicio aritmético, que obviamente requiere
matizarse con cifras mds realistas y con las restricciones politicas, juridicas
e institucionales del caso. Sin embargo, ofrece una idea del potencial
existente, y de que no se requiere de volimenes astronomicos de finan-
ciamiento —fuera del alcance de los gobiernos— para llevar a cabo estuerzos
serios y eficaces para la conservacién de la biodiversidad.

Pagos por servicios ambientales

Como se ha dicho, la biodiversidad y los bienes y servicios que ofrece se
presentan en la mayor parte de los casos en forma de bienes publicos,
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cuya produccion requiere elevar los incentivos o beneficios para la ac-
cion colectiva de propietarios de tierras, grupos o comunidades, o cubrir
costos de oportunidad que en ocasiones pueden ser significativos.!3? Por
esa razon es preciso explorar las posibilidades de aplicar mecanismos
contractuales —en un plano territorial- en los que tanto el Estado como
los particulares tengan la posibilidad de financiar la conservacion de la
biodiversidad en terrenos de propiedad ejidal, comunal e individual.

El pago por servicios ambientales puede darse en diferentes opciones.
Una de ellas es que el propio Estado, con recursos presupuestarios, apli-
que el financiamiento requerido obteniéndose como contraprestacion, de
parte de los propietarios, la conservacion de ecosistemas significativos
ubicados en sus predios.

Otra opcidn puede constituirse a través de acuerdos o transacciones
privadas, sean éstas entre organizaciones de productores, individuos,
empresas o autoridades locales y duenos o propietarios de terrenos rele-
vantes para la conservacion de la biodiversidad. En este caso se ampararia
la prestacion de servicios directos relacionados con la captacion de agua,
con la proteccion de cuencas, con el mantenimiento de valores escénicos
y paisajisticos y con la proteccidn de ciertas especies o ecosistemas.

El pago a bienes y servicios ambientales a través de relaciones con-
tractuales puede financiarse como ya se ha dicho a través de presupues-
tos gubernamentales, sin embargo, esto es frecuentemente poco facti-
ble. Por ello es necesario explorar alternativas, por ejemplo: impuestos
etiquetados a las gasolinas (como en Costa Rica), loterias y juegos de
azar, cobros por derechos (por ejemplo a la explotacién de hidrocar-
buros o agua), etcétera, los cuales podrian generar los recursos nece-
sarios para el pago de estos bienes y servicios ambientales a los propie-
tarios de las tierras relevantes.

compra de derechos de desarrollo

Un predio le confiere a su duefio una serie de derechos inherentes a la
propiedad, como el derecho de usarla, de construir, de sembrar, de sub-
dividirla, de venderla, etcétera. El propietario puede, no obstante, re-

133Jan A. Bowels et al., 1995, Encouraging Private Sector Support for Biodiversity Conservation:
The use of Economic Incentives and Legal Tools, Washington, D.C., Conservation International.
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nunciar a algunos de estos derechos a cambio de algun tipo de contrato y
contraprestacion o pago, sea por parte del Estado o de algin particular u
organizacion civil. Los derechos de desarrollo pueden ser también trans-
feridos desde propiedades ubicadas en zonas importantes para la conser-
vacion de la biodiversidad, hacia predios localizados en areas con una
mds clara vocacién de desarrollo inmobiliario y a través de transacciones
comerciales o de mercado. Esto es lo que se conoce como derechos de
urbanizacion transferibles o licencias negociables de desarrollo. El sistema
debe basarse evidentemente en instrumentos de regulacion del uso del
suelo como lo podrian ser, en México, los programas de desarrollo urba-
no, los ordenamientos ecolégicos del territorio o los programas de ma-
nejo de dreas naturales protegidas. Para ser factible, tal sistema requiere
de capacidad institucional para efectuar transacciones de manera eficien-
te, asi como de monitoreo, seguimiento y fiscalizacion.

Arrendamiento de lierras

El arrendamiento es un contrato por el cual un propietario permite el uso
o goce de un inmueble por un tiempo determinado a cambio del pago
de una renta. Es importante destacar que mediante este tipo de contra-
to se pueden establecer clausulas que limiten determinadas actividades
que pueden danar el medio ambiente o la biodiversidad. El interesado
en estas limitaciones puede ser el propietario (arrendador) o el usuario
(arrendatario).

El arrendamiento se define como un contrato en el cual las dos partes
se obligan reciprocamente —una a conceder el uso y goce temporal de una
cosa y la otra a pagar por ese uso o goce un precio cierto—, recibiendo
dicha contraprestacion la denominacién de 7enta. En México, y en el caso
de los terrenos ejidales y comunales, la Ley Agraria establece la posibi-
lidad de que los arrendamientos de tierras ejidales puedan tener una vigen-
cia acorde al proyecto productivo, no mayor de 30 afios prorrogables.

Compra de servidumbres

Las servidumbres ecoldgicas estin relacionadas con la division de los
derechos de propiedad en dominio divecto y dominio 1itil, asi como con
los llamados derechos reales limitativos del dominio. Esta antigua institu-
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cién consistia en la sesion de grandes extensiones de tierra por parte de
sus propietarios para fines agricolas, a cambio de un pago anual a per-
petuidad, conservando éstos la propiedad de las mismas pero cediendo
su aprovechamiento a los campesinos encargados de trabajarlas. Este
mecanismo se utilizé incluso para fundar villas y ciudades en terrenos de
propiedad privada. Otra de las manifestaciones de este arreglo es el co-
nocido derecho de paso, mediante el cual el propietario de un terreno
permite el trdnsito a través del mismo pero manteniendo la propiedad
del inmueble. Aqui se pone de manifiesto plenamente que cuando se
habla de derechos de propiedad se trata efectivamente de un conjunto
de derechos relativamente independientes, lo que abre la posibilidad de
adquirir sélo parte de ellos.

En algunos paises anglosajones, esta figura juridica, conocida con el
nombre de easement, fue modificada de tal manera que el propietario del
terreno perciba una compensacion equivalente a la diferencia entre el valor
de mercado de la tierra antes y después de establecerse la servidumbre.
Desgraciadamente, en los paises latinos la adecuacién legal necesaria es mds
compleja, ya que este tipo de arreglos fueron eliminados en gran medida
por el Codigo Napoleonico, por considerarse resabios del feudalismo (aun-
que las servidumbres expresadas en la forma de derechos de paso atin se
observan en la actualidad). La ventaja del concepto de servidumbre consiste
precisamente en la posibilidad de separar el dominio util del dominio direc-
to, impidiendo al poseedor practicar ciertos tipos de uso del suelo. En la
legislacion anglosajona, las servidumbres persisten a pesar del cambio de
propietario, ya que los derechos de aprovechamiento también pueden
venderse o donarse independientemente del terreno. Con ello surge un
mercado de derechos de aprovechamiento que puede complementarse con
medidas de politica fiscal para hacer la donacién de estos derechos deducible
de impuestos o incluso reducir el impuesto predial.

Es obvio que distintas organizaciones o individuos pueden adquirir
servidumbres aunque es mas frecuente que las obtengan por donacién
de los propios duenos de los predios. Las servidumbres son cominmen-
te manejadas por entidades especializadas en la conservacion denomina-
das land trusts.'3*

134Virginia Albrecht et al., 1995, Managing Land as Ecosystem and Economy, Cambridge, Lin-
coln Institute of Land Policy.
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Cabe destacar que este instrumento contractual presenta la ven-
taja de que los duefios de los predios se pueden beneficiar con un
pago directo o con distintos incentivos fiscales, manteniendo a la vez
el titulo de propiedad. Obviamente es una alternativa menos costosa
-y por lo tanto mds accesible— que la compra o enajenacién de la pro-
piedad.

Usulructos

El usufiructo para la conservacion es un contrato en el que un propietario
otorga a un tercero el derecho de usar y disfrutar un terreno, con obje-
to de conservar, proteger o restaurar los recursos naturales que posee,
sin perder la propiedad sobre el mismo.

Por regla general, las facultades inherentes al dominio (usar,
gozar y disponer) se ejercen por una misma persona. Sin embargo,
a través de la figura juridica del usufructo pueden desagregarse tales
facultades y permitirse que la facultad de disponer quede en el pro-
pictario (al que se le llamard nudo propietario), y las facultades de uso
y disfrute queden radicadas en otra persona, que se llamara usufinuc-
tuario.

Limitaciones unjlaterales de uso

La propiedad es un poder juridico, lo que implica que es una facultad
conferida por un ordenamiento legal y ¢jercida por una persona en for-
ma directa e inmediata. Esto es, para su aprovechamiento no es necesa-
rio autorizacion alguna, salvo excepciones muy concretas que determina
la propia ley. Un requisito indispensable para establecer una limitacién
de dominio mediante una manifestacién unilateral de voluntad es que
exista un legitimo propietario.

Estas limitaciones podrian aplicarse de manera muy conveniente en
la regularizacién de la tenencia de la tierra, ofreciendo facilidades y pro-
cedimientos expeditos de titulacién de terrenos bajo la condicion de que
el propietario asuma alguna limitacién de dominio favorable a la con-
servacion de la biodiversidad. Esta limitacion debera quedar consignada
en los registros publicos de la propiedad.
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FHdeicomisos

Un fideicomiso es un contrato a través del cual una persona o grupo de
personas (fideicomitentes) aportan bienes (en este caso, tierras) para el
cumplimiento de un fin determinado —la conservacién de la naturale-
za— a un tercero (fideicomisario), que seran administrados por un orga-
nismo especializado (fiduciario).

Los fideicomisos tienen por lo general dos ventajas importantes en
relacién con otros instrumentos de politica. La primera es que las tierras
aportadas poseen una proteccion legal especial, ya que desde el momen-
to en que se transmiten a la institucion fiduciaria son inembargables. La
segunda que esta transmision de bienes (tierras) confiere al fiduciario
unicamente la facultad de aplicarlos a los fines del fideicomiso: la con-
servaciéon de ecosistemas. Todo ello significa una mayor certidumbre
juridica cuando se aplican inversiones y tierras para la conservacion.

El fideicomiso representa para el fideicomitente un acto de dominio,
por lo que sélo podrin aportar bienes al mismo los legitimos propieta-
rios de tierras, los ¢jidatarios individuales tratindose de sus parcelas y
las asambleas ejidal o comunal sobre tierras de uso comun en el caso de
ejidos o nucleos agrarios. Siendo asi es obvio que el fideicomiso es una
alternativa muy interesante para la transmision de derechos sobre tierras
de uso comun propiedad de nucleos agrarios, cuya compra o enajena-
cién directa es imposible en términos legales.

Concesfones de bienes de dominio publico
(concesiones de conservacion)

Muchos bienes del dominio publico del Estado —tierras— pueden poseer
un interés ecolégico notable y otorgarse a los particulares en concesion
para destinarse a actividades de conservacion de la naturaleza o para
ofrecer otro tipo de bienes y servicios ambientales. Por ejemplo, normal-
mente se consideran como bienes del dominio publico del Estado (o
bienes nacionales):

* El lecho y el subsuelo del mar territorial y de las aguas marinas interiores.
* Los terrenos baldios y los demads bienes inmuebles declarados por la ley
inalienables e imprescriptibles.
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* Rios, corrientes, lagos, lagunas o esteros y terrenos ganados al mar.

¢ El mar territorial hasta una distancia de 12 millas marinas (22,224 me-
tros).

* Las aguas marinas interiores.

* Las playas maritimas.

* La zona federal maritimo terrestre.

* Los cauces de las corrientes y los vasos de los lagos, lagunas y esteros de
propiedad nacional.

* Las riberas y zonas federales de las corrientes.

* Las presas, diques y sus vasos, canales, bordos y zanjas, construidos para
la irrigacion, navegacién y otros usos de utilidad publica.

Es claro que estas dreas pueden representar un interés significativo
para la conservacién, y que concesionarlas a los particulares se ofrece,
bajo ciertas circunstancias, como una alternativa atil de politica publica
en el dmbito territorial. Normalmente las concesiones sobre terrenos de
dominio publico se otorgan por plazos largos que son prorrogables, lo
que permite desarrollar proyectos eficaces de conservacion.

Es importante advertir que las concesiones sobre bienes de dominio
publico generalmente no pueden ser objeto de subconcesion, arrenda-
miento, comodato, gravamen o cualquier acto o contrato.

Intercambios de tierras

Los intercambios de tierras consisten en la transferencia de tierras de
propiedad publica con escaso valor ecolégico a particulares en compen-
sacion por la cesion de sus terrenos (con alto valor ambiental) para fines
de conservacion. Con este mecanismo se establece una equivalencia en-
tre el valor de los servicios ambientales contenidos en un predio y el
valor comercial de otro localizado en una zona urbana. Asi surge la po-
sibilidad de incorporar a la conservacion grandes extensiones localizadas
en zonas donde las presiones a la urbanizacién (y la consecuente especu-
lacién con bienes raices) todavia no son muy fuertes, a cambio de exten-
siones menores situadas en regiones ya urbanizadas o en procesos de
urbanizacién con alto valor comercial. Para ser eficaz, esta politica debe
asegurar, por un lado, que las tierras obtenidas para fines de conserva-
cidn a través del intercambio posean efectivamente un alto valor ecolo-
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gico. Por el otro, los gobiernos deben procurar el mayor beneficio am-
biental en ¢l intercambio, en relaciéon con el valor de mercado de los
terrenos publicos.

Contralos de conservacion

Los contratos de conseyvacion son mas ficiles de instrumentar aunque su
duracion es imitada. En estos casos los gobiernos o los particulares inte-
resados hacen pagos periédicos a los propietarios a cambio de la conserva-
ci6n de zonas de interés ecoldgico. En el caso de particulares, el atractivo
de este instrumento se acrecienta, se va aparcjado de medidas fiscales, por
ejemplo, de la deducibilidad de los pagos correspondientes. Este meca-
nismo se aplica actualmente en los Estados Unidos mediante el Programa
de Reservas para la Conservacion creado como parte de la Ley Agrico-
la de 1985, y en él se contemplan contratos por 10 afios en los cuales los
productores agricolas se comprometen a destinar superficies especificas a
la regeneracion de pastos y bosques a cambio de pagos regulares.

Nueva eforma agrania y

geston doel iemritono nadional

La urgencia de emprender una gestién moderna del territorio compatibi-
lizando el inevitable desarrollo con la conservacion de valores ecoldgicos,
paisajisticos e histdricos, y la complejidad y vastedad de los instrumentos
de politica necesarios para ello, como los presentados anteriormente, obli-
ga en paises como México a pensar y a crear nuevas mstituciones y Organi-
zaciones. Una posibilidad en nuestro pais digna de explorarse es la trans-
formacién de la politica agraria y de la propia Secretaria de la Reforma
Agraria.

Es claro que en México el reparto agrario se extinguio, aunque sus
secuelas nos acompanardn por décadas. El Estado corporativo al cual ser-
via la antigua reforma agraria también fenecié. Las disputas y procedi-
mientos agrarios hoy podrian ser tratados en tribunales civiles como
cualquier asunto o diligencia relativa a derechos de propiedad. EI Méxi-
co del siglo xx tuvo como pulsion obsesiva la distribucidn colectiva de
la tierra; lo logré. Durante mucho tiempo y hasta antes de las reformas
constitucionales y legales de 1992, los campesinos fueron dotados de
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tierras, aunque en buena medida, privados de sus derechos de propiedad
privada. La reforma agraria mexicana, a diferencia de otros paises, no
pari6 ciudadanos —propietarios libres y auténomos- sino actores depen-
dientes de la voluntad y los presupuestos del Estado.

En nuestro siglo xx se crearon y reconocieron mas de 3,000 nucleos
agrarios colectivos que pasaron a ocupar cerca del 60 por ciento del
territorio nacional. Se dispersd la poblacién rural de tal forma, que hoy
tenemos mas de 200,000 asentamientos rurales menores a 2,000 habi-
tantes a los cuales es imposible o muy costoso llevar los servicios y
oportunidades que exigen el desarrollo y el bienestar. Se establecieron
en su gran mayoria en tierras pobres, accidentadas, aisladas y sin agua
suficiente. Casi la tinica opcion de sus habitantes fue una agricultura
misérrima de subsistencia basada en las quemas y el desmonte en terrenos
poco productivos y con pendientes pronunciadas, o bien, el pastoreo
extensivo de ganado. No sélo se sembrd y arraigo la hierba venenosa de
la pobreza, sino que se destruy6 a niveles de paroxismo la formidable
riqueza bioldgica y de recursos naturales del pais: bosques, selvas y desier-
tos naturales. El colectivismo ejidal y comunal, la indefinicién de dere-
chos de propiedad, y una virulenta conflictividad agraria, extendieron
siniestramente en México la tragedia de los commons de Hardin. El agra-
rismo vio en el territorio nacional sdlo una frontera y un espacio vacio
para llenar; asi, condujo una colonizacién aberrante y cadtica sobre re-
giones de valor ecolégico estratégico.

El reparto agrario garantizé el control corporativo de millones de
campesinos, y los despojo de sus derechos ciudadanos, que quedaron
presos en grilletes burocraticos. Los municipios, células de la democra-
cia, se doblegaron ante el poder territorial paralelo del agrarismo ejerci-
do a través de comisariados ejidales, asambleas y presidencias de bienes
comunales. Paraddjicamente, la nacidn y el interés publico perdieron su
soberania sobre el territorio al sacrificarlo todo a los imperativos del
reparto. El Estado agoto su reserva de terrenos nacionales, y abdico de
sus funciones de ordenamiento y regulacion; al grado de que, en su
momento, parques nacionales y reservas de la biosfera tuvieron que es-
tablecerse (en tensién permanente) sobre tierras ejidales y comunales.

El dafio estd hecho; ahora es preciso revertirlo. La Secretaria de la
Reforma Agraria sabe cémo, tiene informacién privilegiada, experien-
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cia, capacidad de interlocucién y negociacidn con los hombres del cam-
po, y conocimiento técnico para lograrlo. Sélo se requiere cambiar su
nombre, sus objetivos, y su cédigo de desempeno; literalmente, darle
marcha de reversa. Es necesario reconstituir reservas y emprender el
ordenamiento del territorio; recuperar terrenos nacionales y, sobre
todo, hacer valer el interés publico en materia de biodiversidad, con-
servacion de ecosistemas y recursos naturales, restauracion ecoldgica,
y proteccion del paisaje. Indispensable es también normar y adminis-
trar eficazmente las zonas federales costeras, playas, cauces, y cuerpos
de agua interiores; hasta ahora, objeto de un fracaso ostensible.

La nueva secretarfa tendria a su cargo numerosos instrumentos de
politica y facultades: dreas naturales protegidas, fideicomisos de tierras,
y capacidades de aplicar mecanismos de ordenamiento territorial, al
igual que herramientas contractuales a través de compras de tierras,
arrendamientos, usufructos y servidumbres de conservacion. Desde lue-
go, los escasos terrenos nacionales que todavia subsisten quedarian a su
cargo. Podria también ocuparse de la regulacién del acceso a recursos
naturales inherentes en la dimensién territorial: mineria, bosques y vida
silvestre y, tal vez, agua. En general, sus tareas estarian dirigidas a ga-
rantizar bienes publicos asociados al territorio. La nueva secretaria ten-
dria una referencia muy rica y cercana: el Departamento del Interior de
los Estados Unidos, responsable de las tierras federales (que representan
mds de la tercera parte del territorio de ese pais), los servicios de parques
nacionales y de vida silvestre, y el agua, entre otras cosas.



Capitulo 10

Regulacion: normas y permisos

EN ESTE CAPITULO se han seleccionado algunos de los instrumentos regu-
latorios mas relevantes de politica publica ambiental, mismos que tienen
un ambito de aplicabilidad muy amplio. Se trata de instrumentos orien-
tados a imponer ciertas modalidades tecnoldgicas o restricciones a una
vasta gama de actividades productivas y de consumo. Son disposiciones
administrativas de gobierno, pero basadas en leyes y reglamentos, y en
ultima instancia, en textos constitucionales. Crean limitaciones y restric-
ciones el ejercicio de determinadas libertades econémicas y de derechos
de propiedad. Nos concentraremos aqui en la consideracion de dos tipos
esenciales de instrumentos regulatorios: las normas, y la regulacién direc-
ta.

Cabe anticipar que muchas veces los instrumentos regulatorios for-
man parte de politicas mas elaboradas en las que se conjugan con ins-
trumentos economicos y contractuales. Por ejemplo, un sistema de tope
y mercado (cap and trade) requiere por definicion una norma que defina
el tope (o cap), a partir del cual pueda desarrollarse un mercado de dere-
chos, permisos o bonos. Un buen ejemplo de ello es el Protocolo de
Kyoto para la reducciéon de emisiones de gases de efecto invernadero.
En ¢l se establece como norma una reduccion obligatoria para los paises
industrializados (5.5 por ciento en promedio entre 2008 y 2012 con
respecto a 1990), la cual puede cumplirse, por ejemplo, con permisos
de emisién o certificados de reduccién de emisiones (“bonos de carbo-
no”) que se compran y venden en los mercados internacionales. Casos
similares los podemos encontrar cuando se establecen impuestos am-
bientales o el pago de derechos a quienes exceden cierta norma en sus
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emisiones o descargas de aguas residuales, o cuando se define un mini-
mo de dreas a conservar en proyectos inmobiliarios sujetos a transac-
ciones de derechos de desarrollo. La conjugacién de regulaciones con
otro tipo de instrumentos también se observa en los sistemas de depo-
sito reembolso o de ecoetiquetado, que se basan en alguna norma espe-
cifica de reciclaje o de disefio y manufactura de productos. Otro caso es
el de permisos de explotacion de recursos naturales, como el agua, la ma-
dera de los bosques, pesquerias y aprovechamientos cinegéticos (que son
regulaciones directas), los cuales pueden dar origen a subastas y merca-
dos secundarios. Por ello, es preciso advertir que la regulacién cada vez
con mds frecuencia es sélo un componente en el disefio de politicas, en
donde comparte responsabilidades con otros instrumentos.

NOoimas oficales

La expediciéon de normas o estindares técnicos obligatorios ha sido
probablemente el pilar de las politicas ambientales en el mundo. Es un
instrumento regulatorio por excelencia, que pretende ajustar las conduc-
tas de agentes economicos a ciertos objetivos de calidad en sistemas
biofisicos, como el agua, la atmdsfera y algunos ecosistemas.

Las normas consisten en una o varias disposiciones técnicas que deben
de cumplirse en actividades de produccién de bienes y servicios, de
edificacién de infraestructura, o de disefio y operacién de vehiculos
automotores. Normalmente se refieren a limites maximos permisibles de
emisiones o de descargas contaminantes al agua, al suelo o a la atmés-
fera, o a procedimientos constructivos y tipos de construccién. También
pueden formularse normas que regulen la forma y las cantidades permi-
sibles de aprovechamiento de ciertos recursos naturales, en el caso, por
ejemplo, de explotaciones forestales, pesqueras o de otro tipo.

La norma es un documento técnico, que parte de ciertas definiciones
precisas de actividades y procesos y de variables o factores tecnoldgicos,
de los actores obligados a su cumplimiento y de las entidades a cargo de
su vigilancia, asi como de los elementos relevantes del medio ambiente
que se busca proteger. Con esa base, se formulan las regulaciones pro-
piamente dichas, que se expresan en una lista de lineamientos obligato-
rios a seguir o en un cuadro de pardmetros maximos permisibles.
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FUnaameniacion y eficiencia

Es muy grande la capacidad de las normas para encauzar las actividades
productivas de manera ambientalmente mds sustentable; notemos que
en la prictica pueden restringir en forma muy severa derechos de pro-
piedad, e incluso ciertas libertades de acceso a recursos naturales, bienes
o servicios publicos. Por ello es muy importante que se fundamenten
solidamente en la legislacidn, y que exista un aparato administrativo
suficiente para hacerlas cumplir a partir de sistemas de vigilancia y mo-
nitoreo y de sanciones creibles en caso de incumplimiento. De ahi que
su aplicacidn efectiva sea mds 0 menos costosa, no solo para los gobier-
nos sino también para quienes estdn obligados a cumplirlas. Las normas
aplican restricciones iguales para todos los actores econdmicos afectados,
independientemente de las diferencias que puedan existir entre todos ellos
en materia de costos marginales de reduccién de emisiones o de control.
Por tanto, se dice que las normas pocas veces son un instrumento eficzen-
te de politica ambiental ya que no minimizan costos al buscar objetivos
ambientales, ni en cuanto al aparato administrativo que requieren, ni
en cuanto al costo de cumplirlas para los actores econémicos. No obs-
tante todos estos problemas, en muchas ocasiones, las normas pueden
ser regulaciones socialmente muy rentables, con una alta relacién
beneficio/costo.

A cambio de ser costosas, las normas son capaces de plantear algunas
ventajas importantes. En primer lugar ofrecen certidumbre tanto a las
autoridades y a la sociedad, como a los propios actores que son objeto
de regulacién. En efecto, es ficil anticipar los resultados de un esquema
normativo, a diferencia de alguna politica basada en instrumentos eco-
némicos (por ejemplo, impuestos correctivos ambientales). Por otro
lado, una vez que son promulgadas, las normas transmiten una sensa-
cién de seguridad a las empresas de que no habra nuevas regulaciones o
medidas coercitivas en su contra, ademas de que sefialan una determinada
ruta tecnologica a seguir. De hecho, en numerosas circunstancias las em-
presas prefieren una atmésfera de politica basada en normas claras y esta-
bles, a otra en que predomine la discrecionalidad de los funcionarios.

Desde el punto de vista de las empresas, y aunque a muchos sorpren-
da, hay regulaciones necesarias para crear horizontes de estabilidad y
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certidumbre para la inversién. Sin una normatividad sdlida y transpa-
rente, puede haber competencia desleal y las empresas quedar a merced
de la discrecionalidad de funcionarios o burdcratas. La experiencia en
este sentido es muy elocuente: hoy en dfa numerosas empresas buscan y
exigen al Estado nuevas regulaciones que clarifiquen, ordenen y le den
confianza a la inversion. Hay tecnologias e inversiones cuya concrecion y
desarrollo dependen de la existencia de una regulacién ambiental estric-
ta, clara y estable. Mas todavia, desde la perspectiva de las empresas, la
creacion de normas en materia ecoldgica hace mucho mds sencillos y
expeditos ciertos tramites y procedimientos, que de otra forma quedarian
sujetos a tiempos mds largos, a la discrecion de los funcionarios y al
desenlace politico y juridico de movimientos opositores a los proyectos.

Mecarnismos de normalizacion

Cada vez menos, hacer y expedir normas es una facultad unilateral de
los gobiernos, y cada vez mds, un ejercicio de andlisis técnico, informa-
cion y experiencias compartidas, balance de intereses y de participacion
de numerosos actores involucrados. En México, a raiz de la publicacion de
la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion en 1992, se moderni-
z0 y perfecciond el esquema normativo, en la medida en que el disefio
y expedicion de normas en materia ambiental ha quedado sujeto nece-
sariamente a la realizacidn de estudios técnicos de andlisis de costo/
beneficio, y de una manifestacion de impacto regulatorio, que trata de
evaluar los costos y beneficios de las nuevas normas. El procedimiento
incluye la participacién de diferentes interesados y representantes de
sectores de actividad econdémica, a través del Comité Consultivo Nacio-
nal de Normalizacion para la Proteccién Ambiental. Este comité es
presidido por la autoridad ambiental federal, y cuenta con varios subco-
mités especializados en recursos naturales, materiales y residuos solidos
y peligrosos, contaminacién del aire, calidad de combustibles, agua,
riesgo ambiental, etcétera. Cada subcomité cuenta con uno o varios
grupos de trabajo enfocados a temas especificos. Tanto en el comité
mismo, como en los subcomités y grupos participan representantes em-
presariales, de varias dependencias gubernamentales, de universidades y
centros de investigacion.
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Por ley, cada ano el comité debe determinar y publicar un programa
anual de normalizacion, con el fin de que los interesados o afectados
puedan expresar sus opiniones con antelacion y participar en los subco-
mités o grupos de trabajo. Inicialmente, el diseno preliminar de la norma
se lleva a cabo dentro del grupo de trabajo respectivo. Habitualmente, se
lleva varios meses —e incluso mas de uno o dos afnos— hacer las investiga-
ciones, documentar referencias y experiencias internacionales, y acordar
los pardmetros ambientales o niveles maximos permisibles. Ademds de co-
nocimientos técnicos, se requiere para ello capacidades de negociacién
para llegar a consensos o acuerdos entre los participantes. Téngase en
cuenta que las normas por lo general se cifien a ciertas restricciones razo-
nables de costo para las empresas y para las entidades de gobierno encar-
gadas de cumplirlas, y buscan guardar congruencia con las condiciones
y perspectivas econdémicas de los sectores involucrados y con las necesi-
dades de inversidn, con las tendencias internacionales y con las posibilida-
des tecnolégicas. También, es preciso asegurar que sean consistentes con
el marco juridico y con otras normas relevantes, y, que no sean discrimi-
natorias ni violen acuerdos comerciales o de inversion.

Una vez finalizada la norma como documento técnico por parte del
grupo de trabajo, es objeto de revisiéon y comentario por parte del sub-
comité respectivo. El subcomité somete el documento técnico (o ante-
proyecto de norma) a aprobacién del comité, en donde, en caso de no
haber consenso, pasa por un procedimiento de votacidn por mayoria. Si
obtiene luz verde, a partir de ahi se toma el nombre de Proyecto de
Norma Oficial, y es publicada en el Diario Oficial de la Federacion.

Después de un periodo de consulta publica, el grupo de trabajo y
el subcomité dan respuesta a los comentarios o inquietudes recabadas
durante la consulta. En paralelo, se lleva a cabo el estudio que soporta
a la manifestacion de impacto requlatorio, que es puesta a consideracion
de la Comisién Federal de Mejora Regulatoria. Si no hay objeciones
técnicas, econémicas o juridicas mayores, y habiéndose hecho las mo-
dificaciones que procedan como resultado de la consulta o de la eva-
luacién por parte de la Comisién Federal de Mejora Regulatoria, el
proyecto de norma es aprobado definitivamente por el comité, y se
publica como Norma Oficial Mexicana en el Diario Oficial de la Fede-
racion, para entrar en vigor en el plazo que la propia norma determine.
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Como se ve, disenar y expedir normas representa costos de transaccion
considerables.

Alcance economico de /as normas

Es frecuente que las normas constituyan en s{ mismas un instrumento
de planeacién para entidades de gobierno y para empresas, en cuanto
establecen periodos de cumplimiento graduales y progresivos. Por ejem-
plo, una norma de calidad de combustibles tiene que verse reflejada
en los programas de inversién de las empresas petroleras, refinerias,
plantas termoeléctricas, armadoras de vehiculos automotores e indus-
trias. En este caso, las normas fungen como verdaderos eslabones de
coordinacién entre las politicas ambientales y las politicas del sector
energético e industrial. No es aventurado decir que una norma es
capaz de constituirse en un esfuerzo explicito de politica econémica
sectorial.

En otra perspectiva, debe advertirse que las normas abren mercados
y promueven inversiones. En efecto, su cumplimiento conlleva cons-
truir y operar equipos de control y prevencion, lo cual implica gastos
de inversion y de operacion de demanda de bienes de capital y servi-
cios. Esto es el mercado ambiental, que crece y se desarrolla de manera
sinérgica con las politicas ambientales. Un ejemplo claro lo representa
la normatividad para la descarga de aguas residuales, y para el manejo
de residuos tanto urbanos como industriales y biolégico infecciosos,
obviamente, si se hace cumplir por parte del gobierno federal. Con esa
normatividad en vigor y con su cumplimiento, se generaria una gran
demanda por infraestructura de tratamiento y reuso de aguas residuales
por parte de gobiernos municipales y empresas industriales, al igual
que de infraestructura para el manejo de residuos, como es el caso de
rellenos sanitarios, sistemas de captura y aprovechamiento de metano,
confinamientos, incineracion y otros tratamientos térmicos, y reciclaje.
Esto genera nuevos mercados, empleos e ingresos que estimulan el
crecimiento econdémico. Por ello, los mercados de infraestructuras am-
bientales son la prueba mds evidente de las sinergias entre la sustenta-
bilidad y el desarrollo. De hecho, una de las medidas mds objetivas del
avance de un pais, de un estado o de un municipio en cuestiones
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de proteccion ambiental y sustentabilidad, es el tamano de sus merca-
dos ambientales.!3

Gobiermos locales

No debe perderse de vista que las normas no sélo obligan a las empresas
privadas, sino también a las empresas de gobierno y a los gobiernos
locales, principalmente, municipios. Los municipios, al igual que las
empresas, pueden —y deben de- ser regulados por parte de las autorida-
des federales, en especial, en lo que respecta a sus descargas de aguas
residuales a rios, otros cuerpos de agua y aguas costeras, y en cuanto al
manejo y disposicién final de los residuos urbanos. Dado que tratar o
descontaminar las aguas residuales, construir y operar sistemas de ma-
nejo de residuos es costoso, lo 1ogico es que las normas que regulan
estos procesos contemplen un periodo gradual mds o menos largo de
cumplimiento progresivo, con el fin de permitir a los gobiernos muni-
cipales hacer las previsiones presupuestarias necesarias. No obstante que
las normas deben obligar por igual a empresas y a municipios, son mu-
chas las dificultades politicas y juridicas que existen para inducir a los
gobiernos locales a cuamplirlas. En la practica, puede decirse que hoy en
dia una de las fronteras mds urgentes y desafiantes para avanzar hacia la
proteccion ambiental y la sustentabilidad se encuentra en las administra-
ciones municipales.

En México, desafortunadamente, no existen mecanismos eficaces
para inducir el cumplimiento de las normas ambientales por parte de los
gobiernos municipales, tanto en materia de aguas residuales como
de manejo de residuos en rellenos sanitarios. Cotidianamente se observa
cémo los municipios violan la normatividad sin consecuencias juridicas,
de manera impune. Se les condona repetidamente el pago de derechos
por descargas de aguas residuales contaminadas en cuerpos receptores
de competencia federal como rios y aguas costeras y, también, sancio-
nes a que deberian ser acreedores por tirar la basura en sitios no con-
trolados y fuera de norma. Las razones son complejas, y tienen que ver
con un federalismo sélo con descentralizacion de facultades a los gobier-
nos locales pero sin responsabilidades, una interpretacion oportunista

135 Gabriel Quadri, 2002, Infraestructura ambiental, México, Cespedes.
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del articulo 115 constitucional, con vacios o confusiones juridicas, con
una cierta arrogancia municipalista en contra del centro, y con conflictos
de interés por parte de agencias del gobierno federal a cargo del agua y de
la vigilancia ambiental en general. Un factor importante es también la
ausencia en la legislacidon de coordinacidn fiscal de sistemas de sancién
a los municipios por incumplimiento de normas federales. En otros
paises, los gobiernos locales que violan las normas ambientales son su-
jetos de sanciones fiscales por la via de retencidn de presupuestos, par-
ticipaciones y asignaciones de recursos.

Problemas y limitaciones de fas normas

Ademas de los costos que significan, las normas enfrentan otros proble-
mas que deben de tenerse en cuenta al momento de considerarlas como
instrumentos de politica. En este sentido, es preciso advertir que, a par-
tir de un cierto momento en la evolucién de las politicas ambientales, si
se prosigue con una politica ambiental basada exclusivamente en un
enfoque normativo los beneficios ambientales seran cada vez menos
significativos en proporcion a los costos de aplicacion de las normas.
Esto, sobre todo, cuando se pretenda normar procesos cada vez mas
especializados y menos generalizados. Aparte de este efecto de rend:-
mientos decvecientes, las normas adolecen de otras limitaciones que mere-
cen ser atendidas:

* Los pardmetros y limites establecidos en la mayor parte de las normas
oficiales ambientales, estdn basados en la denominada mejor tecnologin de
contvol disponible, e intrinsecamente implican soluciones posproductivas o
remedios tecnolégicos que no necesariamente modifican los procesos de
produccién ni inducen un cambio de actitud hacia la prevencion o el
aprovechamiento mds racional de materiales y energfa.

* Generalmente, las normas no pueden tomar en cuenta el mimero total de

emisores actuando en el sistema biofisico que pretenden proteger, por lo

que pueden darse casos en que, aunque cada empresa en una region
cumpla impecablemente con la normatividad, la suma de los impactos
individuales rebase la capacidad de asimilacién del ecosistema.

El proceso de disefio normativo puede inducir tanto en las autoridades

como en los diferentes sujetos regulados una visién que disocia artifi-
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cialmente los tres medios a través de los cuales se propaga la contami-
nacion: aire, agua y suelo, sin considerar la estrecha interdependencia
que observa y la intensa transferencia de contaminantes que en realidad
se da en la naturaleza. En consecuencia, pueden obtenerse ganancias
netas ambientales nulas, o inclusive negativas, si, por ejemplo, al aplicar
una norma que obliga a retirar los contaminantes de las emisiones at-
mosféricas por medio de un lavador de gases humedo, y los materiales
resultantes son transferidos a algin cuerpo de agua superficial o manto
acuifero.

Por otro lado, es interesante saber que las normas pueden llegar a
ser potencialmente muy restrictivas de derechos de propiedad y de cier-
tas libertades de acceso o uso de recursos naturales y sistemas biofisicos.
Sin embargo, en México son expedidas de manera administrativa por las
autoridades del Poder Ejecutivo, y no por el Congreso o el Poder Le-
gislativo. Son por ello vulnerables a la impugnacion por parte de actores
afectados, sobre todo cuando las restricciones que implican tienen un
alto grado de severidad. La Constitucién puede prever claramente la
facultad del Estado para imponer restricciones y modalidades al ejercicio
de los derechos de propiedad y a otros derechos individuales, sin embar-
g0, es preciso que se fundamenten en leyes promulgadas por el Congre-
so. En el caso de las normas, el Congreso sélo especifica en la ley que
éstas serdn expedidas por el Ejecutivo, sin precisar su alcance y su con-
tenido especifico. Hay entonces, en cierta forma, una delegacion o tras-
paso de facultades legislativas desde el Congreso hacia una autoridad
administrativa, que no cumple escrupulosamente con principios juridi-
cos de legalidad.

La robustez juridica del procedimiento administrativo para disefiar
y promulgar normas no es mucha. Pero, una alternativa mas sélida y
rigurosa en lo juridico, resultaria muy imprictica. Es dificil imaginar que
el Congreso expidiera y revisara continuamente a través del proceso le-
gislativo una multiplicidad de normas ambientales que tienen un eleva-
do contenido técnico y que deben ser actualizadas conforme avanza la
tecnologia o se presentan nuevos problemas o desatios ambientales.
La cuestion es inherentemente polémica, y no es ficil resolverla total-
mente en el campo del derecho; lo que la experiencia sugiere es que las
normas son aceptadas mientras las restricciones que traten de imponer
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sean razonables. Las normas serdn viables en lo politico y en lo juridico,
entretanto las autoridades no pretendan ostensiblemente sustituir al
proceso legislativo, o las hagan enfrentarse en seria desventaja a derechos
de propiedad o a garantias individuales. Si el problema ambiental que
se pretende confrontar exige limitaciones mds serias a los derechos de
propiedad o a libertades de acceso a recursos naturales, el camino es
legislar, creando nuevas leyes o modificando las existentes, en el marco
de lo permitido por la Constitucion.

Por ultimo, debe senalarse que la abrumadora mayoria de las nor-
mas generadas hasta ahora aplica a empresas industriales y a vehiculos
automotores, y que muy poco se ha avanzado para ejercer una regu-
lacién efectiva en procesos productivos agropecuarios y en la pesca.
Esto es una ldstima, porque es en esos sectores en donde se generan
los impactos ambientales de mayor dimension, por su alcance y su
cardcter frecuentemente irreversible. Las razones de esta asimetria
sectorial en la regulacién normativa son dificiles de sondear; aunque
es posible anticipar que se relacionan con la poca vigencia del orden
juridico en esos sectores, con una menor visibilidad hacia los ojos de
la opinién publica, con una escasa definicion de derechos de propie-
dad (que dificulta o impide la regulacién), con una cultura rentista y
de subsidio, con pobreza y falta de alternativas, y, con la fuerte capa-
cidad que tienen los actores econdmicos en la agricultura y en la pes-
ca de emprender acciones colectivas de oposicidn a iniciativas guber-
namentales.

Roeudacion diredta

La regulacién directa es quizd la modalidad mds antigua y sencilla de
regulacién, y consiste simplemente en que las autoridades, con base en
la legislacién, ejerzan facultades para autorizar y condicionar activida-
des. Se plasman normalmente en un documento que se entrega de ma-
nera directa al interesado, en el cual se expide una autorizacion a hacer
algo, asi como las condiciones a que debe sujetarse. También, la regula-
cién directa puede adoptar la modalidad de obligar a los actores econo-
micos a producir cierta informacion ambiental, que debe de ser entrega-
da en formatos determinados a la autoridad, quien a su vez la sanciona o
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acepta. La lista de las actividades o cosas que se regulan a través de pro-
cedimientos de regulacion directa es vasta:

* Permisos de descarga de aguas residuales a rios, otros cuerpos de agua y
aguas costeras.

* Permisos de aprovechamiento de productos forestales como madera y
otros no maderables.

* Permisos de aprovechamiento de vida silvestre a través de la caceria o de
colectas.

* Calendarios cinegéticos.

¢ Permisos de exportacién o importacion de ejemplares de vida silvestre y
sus productos.

* Permisos de pesca.

* Declaratorias de vedas y prohibiciones.

* Licencias de funcionamiento para industrias.

* Cédulas de operacién anual para industrias.

* Registros de emisiones y transferencia de contaminantes.

* Autorjzaciones para generar y manejar residuos peligrosos.

* Autorizaciones de cambio de uso del suelo (por ejemplo, de forestal a
urbano o industrial).

* Licencias de uso del suelo.

* Licencias de construccion.

La lista anterior es parcial necesariamente, ya que en diferentes juris-
dicciones politicas y administrativas las cosas que se regulan a través de
instrumentos de regulacién directa pueden variar de manera sensible.

Es importante reconocer que en la regulacion directa cabe una gran
cantidad de discrecionalidad por parte de funcionarios publicos, y tam-
bién, que de ella surge una infinidad de procedimientos burocriticos y
de papeleo para las empresas y otros actores econémicos. Siendo nece-
sarios en la mayor parte de los casos, es indispensable buscar métodos
transparentes y eficientes, que acoten el margen de discrecidn, que esta-
blezcan tiempos definidos de respuesta por parte de las autoridades, que
mejoren la atencién a los solicitantes o actores regulados, y que ofrezcan
certidumbre juridica.

Es util llamar la atencién sobre una necesaria coordinacién entre
diferentes instrumentos de regulacién, como son las normas y la regu-
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lacién directa. También sobre la posibilidad de sustitucién que existe
entre unos y otros. Efectivamente, por ejemplo, en ocasiones es posible
sustituir un procedimiento de regulacién directa (permiso o autoriza-
cién) por una norma de aplicacién general. Para ello habrd que ponderar
costos v beneficios, ventajas y desventajas, buscando siempre coheren-
cia, eficacia y eficiencia en las politicas publicas.



Capitulo 11

Instrumentos econOmicos

LoSs INSTRUMENTOS econdémicos tienen como motivacion alterar los in-
centivos econdmicos que perciben distintos actores, y que orientan sus
decisiones de consumo y de produccidn. Pueden actuar a través del sis-
tema de precios y de nuevos mercados, o a través de las politicas fiscales
de los gobiernos. También consideraremos en este capitulo, como ##s-
trumentos economicos, a medidas de transferencia en los derechos de pro-
piedad sobre ciertos activos o infraestructuras, lo cual implica la modi-
ticacién de incentivos.

Entre los instrumentos econdmicos aqui planteados, destacan los im-
puestos correctivos, los sistemas de tope y mercado, los subsidios, los
sistemas de depdsito reembolso, ecoetiquetado, diversas opciones de
produccién sustentable de recursos naturales y privatizaciones. Todos
ellos tienen como denominador comun la necesidad de concurrencia y
trabajo conjunto entre distintas dreas de la administracién publica (au-
toridades ambientales y hacendarias) y niveles de gobierno (gobierno
federal, estatales y municipales). Varios de ellos implican también una
alianza con empresas privadas o con organizaciones de productores.

Impuoestos correctivos ambientales

Los gobiernos pueden —de acuerdo con la ley— imponer contribuciones
a las personas o a las empresas en la forma de #mpuestos o de devechos. La
diferencia entre ellos no es muy significativa para nuestros fines; los
derechos implican alguna real o supuesta contraprestacion por parte del
Estado, y es mds ficil que sean etiquetados para algiin destino especifico.
Los impuestos no. Con esta advertencia podemos proceder con el con-

239



240 / Gabriel Quadri de la Torre

cepto de impuesto correctivo ambiental, sabiendo que la discusion es vali-
da también para contribuciones en la modalidad de derechos. Tomamos
la idea de Pigou de impuesto corvectivo,'3¢ ya que su intencion explicita
es la internalizacion de costos y con ello, la modificacién o correccion de
las conductas de productores y consumidores que son causantes de da-
fios ambientales.

Estos impuestos correctivos ambientales pueden aplicarse en dife-
rentes ambitos o sectores del sistema econdmico, como:

* Uso o explotacién de recursos naturales (agua, pesca, maderas, petréleo,
etcétera).

* Contaminantes urbanos e industriales a la atmosfera, aguas residuales,
gases de efecto invernadero y residuos industriales y municipales.

* Productos y servicios como combustibles, lubricantes, agua, electricidad,
envases, residuos, vehiculos y transporte, entre otras opciones.

Los impuestos correctivos ambientales consisten en la fijacion de
una tasa impositiva sobre una cierta cantidad o volumen de algiin recur-
so utilizado o explotado; sobre el volumen de algtin contaminante emi-
tido a la atmdsfera, aguas superficiales o suelos; o, sobre una determi-
nada unidad de producto o servicio. Aqui subyace la idea de que los
impuestos sean equivalentes al valor social-ambiental real de los recursos
o de las externalidades generadas. Las razones econdmicas que soportan
la aplicacion de impuestos correctivos ambientales han sido ya expuestas
en el capitulo sobre “Economia, recursos naturales y medio ambiente”.

Como ejemplos representativos estdn los impuestos sobre la emi-
sion de dxidos de nitrégeno por parte de fuentes industriales en Suecia,
sobre descarga de aguas residuales en Francia, Alemania y Holanda y sobre
estiércol en Holanda; también se puede citar el debatido carbon tax que
muy probablemente se instituya en Europa y que apunta a reducir las
emisiones a la atmdsfera de bioxido de carbono que se generan por la
quema de combustibles fésiles. Considérense también impuestos a las
gasolinas en Europa, a ciertos envases y a las llantas.!3”

Dado un cierto problema ambiental que se trate de atender o resol-
ver, en ocasiones no sera sencillo determinar en donde aplicar el impues-

136 Cecil Pigou, 1932, gp. cit.
137 0ECD, 2005, www.0ECD.org/env/policies/database



Instrumentos economicos / 241

to; si en las emisiones de contaminantes o recursos naturales, o en los
productos asociados. Tomemos como ejemplo la emision de gases de
efecto invernadero, en donde, en principio, estdn abiertas varias opcio-
nes para aplicar un impuesto correctivo ambiental: a boca de pozo pe-
trolero, en las refinerias por los voliimenes de combustibles producidos
y de acuerdo con su contenido de carbono, o bien, a las industrias y
automovilistas que los usan; o incluso, a las emisiones mismas. Tampo-
co puede afirmarse 2 priori qué es preferible: un impuesto a ciertos en-
vases de productos de consumo, u otro aplicado a los volumenes de
basura generados por hogares o consumidores, o, a los rellenos sanita-
rios que reciben los residuos municipales. De igual forma, no es claro
de antemano que para combatir la contaminacién urbana y la conges-
tidn sea mejor un impuesto directo a la gasolina que otro aplicado al uso
de calles y vialidades, como en Londres.!3® Menos aun es obvia la conve-
niencia de utilizar impuestos correctivos frente a otros instrumentos alter-
nativos, como sistemas de tope y mercado o instrumentos de regulacion.

Resolver estos dilemas requiere de un andlisis muy concienzudo de
cada contexto snstitucional: econémico y de mercado, social, juridico,
politico y técnico; y también, de instrumentos complementarios o sinér-
gicos que deben formar parte de una politica publica disefiada ex profeso
para atender problemas especificos. El propésito de ese necesario ejer-
cicio analitico es, desde luego, lograr los objetivos ambientales plantea-
dos, pero al mismo tiempo, minimizar costos, asegurar la aceptacion
publica y garantizar el apego a la legalidad. Rara vez un solo impuesto
correctivo ambiental puede funcionar como bala de plata.

Por ultimo, es preciso saber que fijar un impuesto dptimo de primera
mano es algo sumamente improbable, por lo que, probablemente, habrd que
pasar por un proceso iterativo de prueba y error; lo cual, sin duda, puede
presentar importantes dificultades técnicas, politicas y administrativas.

Impuestos sobre emisiones o descargas de

contaminanies y explotacion de recursos naturales

Los impuestos y derechos sobre emisiones o descargas o por la explota-
cién de ciertos recursos naturales cambian las conductas econémicas y

138 City of London, 2002, Transportation Master Plan.
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generan ingresos fiscales, ademds de que promueven la innovacidn tec-
noldgica al crear un estimulo permanente para abatir las emisiones con-
taminantes o reducir el uso de recursos. Sin embargo, debe decirse que
solo resultan operativas cuando hay una capacidad grande de reaccion
por parte de los actores involucrados (que sepan y puedan modificar sus
tecnologias), y bajo circunstancias en que es posible monitorear de ma-
nera continua y creible las conductas de cada actor (por ejemplo, cuan-
do se trata con pocas empresas). Como hemos visto con anterioridad,
el potencial de ahorro o de minimizacion de costos sociales sera mayor
encre mayor sea la diversidad de costos marginales de control de conta-
minacién o de reduccion en el uso de recursos naturales que presenta
cada empresa o actor (de lo contrario, procederia imponer una norma
comun a todos).

Es obvio que los costos de monitoreo y de observancia pueden ser
grandes, incluso similares o superiores a los que demandaria un sistema
regulatorio basado en normas coercitivas. También, cuando aplica im-
puestos correctivos ambientales, el gobierno tiene que vigilar, documen-
tar, administrar y sancionar; aunque el costo de todo ello puede variar
mucho dependiendo del tipo de gravamen o contribucion y del punto
de la cadena productiva en que se aplique.

Debemos llamar la atencién, por un lado, a la necesidad o conveniencia
de diferenciar regionalmente los niveles de los impuestos o derechos, de
acuerdo con las preferencias sociales, condiciones econémicas, estado
de los ecosistemas, disponibilidad de recursos naturales, y capacidades de
asimilacion del ambiente en cada zona. Por otro lado, es preciso adver-
tir que deben tomarse en cuenta las condiciones de cada mercado en que
operan las empresas, ya que los efectos de un mismo impuesto o derecho
pueden variar dependiendo de si se trata de productores competitivos o
protegidos, expuestos a la competencia internacional, oligopdlicos
o monopdlicos.!*

Impuestos sobre bienes y servicios

Los impuestos correctivos ambientales sobre productos se aplican a
ciertos bienes y servicios cuyo proceso, materiales o canales de dis-

139 0ECD, 2001, Environmentally Related Taxes in 0ECD Countries, Pards.
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posicidn final ejercen impactos ambientales considerables; cada usua-
rio o consumidor va a pagar ¢l impuesto hasta el punto en que éste
sea equivalente al beneficio o utilidad marginal que le reporta el con-
sumo o utilizacién de un determinado bien o servicio. Entre los
ejemplos mds ilustrativos de ellos se pueden citar los impuestos a
plaguicidas y a fertilizantes quimicos en Noruega y Suecia, a aceites
en Alemania, al contenido de azufre en los combustibles en Francia,
a los combustibles automotores en Finlandia y Suecia, a la gasolina
con plomo en varios paises europeos, y a los envases no retornables
en Finlandia.!*

Los impuestos correctivos ambientales aplicados a bienes y servi-
cios inducen cambios favorables en los patrones de consumo vy en las
tecnologifas de produccidn al modificar el sistema de precios relativos.
También generan ingresos fiscales, y sobre todo, pueden ejercer un
impacto potencial muy grande sobre la produccién de los bienes y
servicios gravados, a partir de hacer pagar a los consumidores o usua-
rios el costo marginal ambiental. Son ficiles de administrar ya que se
pueden montar sobre los sistemas vigentes de recaudacion de impues-
tos al consumo (como el 1vA) y alcanzan a un nimero muy grande de
consumidores o usuarios; a quienes, por cierto, seria imposible o muy
dificil regular a través de normas generales de conducta o de manera
individual. En general, pueden ser mucho mas eficientes que los im-
puestos aplicados a emisiones o descargas, o al uso de ciertos recursos
naturales.

Los impuestos correctivos ambientales sobre bienes y servicios son,
tinalmente, impuestos al consumo; por ello cumplen con principios
generalmente aceptados para los instrumentos de politica fiscal; son
transparentes; por lo regular tenderdn a ser equitativos; y son eficientes,
al tener un costo administrativo bajo y un potencial recaudatorio que
puede ser muy considerable (por ejemplo, en ¢l caso de los combusti-
bles). Operan ventajosamente cuando se trata de bienes de consumo o
utilizacién masiva, a gran escala, y que observan elasticidades de demanda
razonablemente altas ante la existencia de posibilidades de sustitucion;
pero, no son recomendables para productos muy toxicos (es preferible
su prohibicién total).

40 okcn, 2005, op. cit.
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Sabiendo las ventajas tedricas que los impuestos correctivos ambien-
tales pueden ofrecer en relacion a los instrumentos regulatorios de poli-
tica publica, es interesante enunciar ahora sus ventajas fiscales como
mecanismo de recaudacion para el Estado. Esto es importante, ya que
los impuestos correctivos son un instrumento que se aplica por un doble
carril de politica publica: fiscal y ambiental. En fin, como instrumentos
fiscales presentan ciertas bondades: 4!

* A diferencia de otros impuestos, no desalientan el ahorro, ni el trabajo,
ni el estuerzo personal, ni el empleo, ni la inversién.

* No tienen efectos multiplicadores negativos como los impuestos al in-
greso.

* Pueden ser cficientes, dado que en muchos casos la relacién entre su
costo administrativo y su impacto recaudatorio es mds favorable.

* Pueden tener mayor aceptacion politica (el contribuyente preferira que
su carga fiscal se imponga sobre productos en los que puede economizar
y no de manera cautiva y unilateral sobre sus ingresos).

* Son transparentes y equitativos.

* Es ficil etiquetarlos para financiar el gasto ambiental del Estado.

Es preciso reconocer que el ultimo punto es debatible. La conve-
niencia de etiquetar para fines ambientales los recursos fiscales obtenidos
mediante nuevos impuestos correctivos va a depender de cada situacion.
Por lo general las autoridades hacendarias se oponen a esta préctica, ya
que les resta flexibilidad al ejercicio del gasto. Hay, sin embargo, una
excepcidn que deberia quedar fuera de controversia: cuando se tratara
de bienes o recursos no renovables cuyo agotamiento es inevitable. Aqui,
un impuesto podria representar el costo del usuario,'*? de acuerdo a crite-
rios de sustentabilidad, tendria que ser canalizado a promover la crea-
cién o el desarrollo se sustitutos o de alternativas tecnoldgicas. Este
podria ser el caso del petrdleo, cuyo agotamiento estd a la vista en Méxi-
co; siendo necesario buscar y desarrollar alternativas renovables invirtien-
do para ello parte de la renta petrolera extraida mediante un impuesto
equivalente al costo del usuario.

141 Robert Repetto et al., 1992, Green Fees: How a Tax Shift Can Work for the Envivonment and
the Economy, Washington, D.C., wrL
2] E. Milton, 2004, Natural Resources Forum, Blackwell Publishing.
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Problemas con e/ uso de impuestos correctivos ambientales

Recordemos que desde una perspectiva econémica, la politica ambiental
surge de la necesidad de cubrir las divergencias entre costos sociales y pri-
vados en las decisiones de producciéon y consumo. Para alcanzar ese
proposito el Estado cuenta con la posibilidad legal de aplicar impuestos
corvectivos ambientales. Tedricamente, como hemos visto, pueden ofrecer
muchas ventajas con respecto a otro tipo de instrumentos de politica,
especialmente los de tipo regulatorio. Un impuesto correctivo ambiental
implica insertar en el sistema de precios informacién sobre los costos
asociados a la contaminacidn vy al deterioro de los ecosistemas, informa-
cién que por lo gencral el mercado falla en generar de manera espontinea
o automdtica. Establecer un buen sistema de impuestos correctivos am-
bientales significa corregir el cédigo o software con el que opera una
economia de mercado, con la finalidad de orientarla hacia un desarrollo
sustentable. Por el otro lado, equivale a confrontar a los actores econd-
micos con la factura que deben de pagar por el uso de bienes y servicios
ambientales y, en su caso, por su deterioro o agotamiento. Representa
una oportunidad muy valiosa para reconciliar de manera automdtica el
interés y las decisiones privadas con los intereses publicos.

Pareciera no haber duda sobre las bondades de los impuestos correc-
tivos ambientales como instrumento de politica publica. Durante ya
varias décadas los economistas ambientales las han fundamentado ana-
liticamente, divulgado y promovido. Sin embargo, en la realidad, las
politicas publicas ambientales —en la mayor parte de los paises— pocas
veces los utilizan; se aventuran de manera limitada fuera de los limites
tradicionales de la regulacién. Los impuestos correctivos, a pesar de
haber sido desde Pigou el caballo de batalla tedrico de la economia am-
biental, verdaderamente destacan por una relativamente escasa presencia
en el panorama de politicas piblicas, tanto en paises industrializados
(sobre todo en Estados Unidos), como en vias de desarrollo.

Debe aceptarse con sinceridad que los intentos por utilizar impues-
tos correctivos ambientales se topan con obstaculos que han impedido
su despliegue extendido en el mundo de las politicas publicas ambienta-
les. Como dato, considérese que la recaudaciéon por impuestos ambien-
tales es muy pequena —aunque se ha incrementado ligeramente en los
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ultimos tiempos— para alcanzar alrededor del 6 por ciento del total de
los ingresos fiscales por concepto de impuestos en la Unién Europea
(esta cifra incluye a los impuestos energéticos dentro de los propiamen-
te ambientales).!#?

Dadas las bondades muy bien ponderadas en un sinnimero de publi-
caciones y su promocion por parte de académicos e investigadores, e in-
cluso de organizaciones internacionales, resulta intrigante que los impues-
tos ambientales permanezcan tantas veces en el cajon de quienes disefian
y aplican politicas publicas. De hecho, todavia en sectores importantes
de opinién se mantiene el prejuicio de que estos instrumentos econémi-
cos pertenecen al mundo abstracto de los libros de texto y de las revistas
especializadas. Con el fin de saber los porqués, y con el 4nimo de supe-
rarlos cuando sea posible, es imprescindible emprender alguna autocritica.
De ahi pues, es util sugerir e indagar sobre algunas de las posibles causas
que pudieran explicar el favor limitado que los impuestos correctivos go-
zan ante quienes disefian y aplican politicas publicas ambientales.

Falta de conocimiento

Podemos especular que el desempeno poco espectacular del instru-
mento favorito de los economistas ambientales podria deberse a falta de
informacién y conocimiento sobre sus ventajas por parte de los respon-
sables de la conduccién de la politica ecolégica. En efecto, predominan-
temente, los funcionarios a cargo de secretarias y ministerios de medio
ambiente y de recursos naturales tienen un origen profesional o acadé-
mico en las ciencias bdsicas, en las ingenierias, el derecho y la adminis-
tracién. Esto puede explicar en parte la falta de conocimiento; sin
embargo no justifica la inaccion del todo, ya que es cada vez mas frecuen-
te encontrar economistas en posiciones de importancia, tanto técnicas
como directivas.

Escasa coordinacion entre autoridades

Otra razén mas atendible es que los impuestos correctivos caen tradi-
cionalmente fuera del &mbito de competencia de las autoridades ambien-
tales, permaneciendo, como es légico, dentro de las atribuciones de los
ministerios de finanzas o de hacienda. Cabe anadir que la comunicacion

M3 0ECD, 2005, op. cii
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entre las autoridades ambientales y hacendarias hasta hace muy poco,
aun en nuestro pais, era excesivamente limitada e incluso signada por la
desconfianza y la incomprensiéon mutuas.

Costos de informacion

En otro plano, apuntemos que los costos de informacion para aplicar
impuestos correctivos han mostrado ser considerables, similares o supe-
riores a los que implica la regulacién. En principio, un sistema de impues-
tos correctivos requiere valuar dafios ambientales, fijar las tasas impositi-
vas a partir de costos sociales marginales, y aplicar estas tasas impositivas
directamente sobre las actividades que causan los impactos. Es comin que
al igual que en los esquemas regulatorios, los instrumentos econémicos
requicran mediciones, monitoreo, supervision y vigilancia, que repre-
sentan, en dltima instancia, costos importantes para las administraciones
publicas. En todo caso debe recordarse que valuar bienes y servicios
ambientales asi como riesgos, costos y beneficios ambientales es algo
complejo y controvertido, lo que le anade grados de dificultad significa-
tivos al disefio y aplicacién de impuestos correctivos.

En general puede decirse que resulta muy dificil justificar la aplica-
cién de impuestos correctivos cuando los beneficios en términos de
eficiencia o costo son percibidos como poco relevantes relativamente a
lo obtenido a través de los instrumentos convencionales de regulacion.

Presuntos derechos de propiedad sobre el ambiente

Bajo los esquemas regulatorios s¢ imponen a las empresas limites a
sus emisiones, por ejemplo, a través de normas mdximas permisibles,
quedando estas empresas en libertad de emitir contaminantes; aunque
desde luego, en niveles menores a los establecidos en la normatividad.
Hay aqui un reconocimiento implicito de cierto derecho de propiedad
sobre el ambiente que faculta a los agentes econémicos (en este ejemplo,
a las empresas) a usarlo como resumidero de contaminantes siempre y
cuando no se excedan de los parametros maximos fijados.

Esto difiere de lo que sucederia a partir de la aplicacién de un im-
puesto correctivo general, en donde todas las emisiones, por pequeias
que fuesen quedarian sujetas al gravamen, lo que violentaria esa sensa-
cion de devecho de propiedad sobre el ambiente. Claro que el impuesto
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podria cobrarse sélo a partir de cierto nivel permisible de emisiones; sin
embargo, esta opcidn serfa costosa de aplicar y de administrar.

Efectos distributivos

Los efectos distributivos (efectos diferentes sobre el ingreso de dis-
tintos grupos sociales) son casi inevitables en la aplicaciéon de cualquier
instrumento economico, y de hecho para cualquier instrumento de po-
litica ecoldgica. Sucede, sin embargo, que la aplicacidon de impuestos
correctivos ambientales genera muchas mayores inquietudes distributi-
vas que otros instrumentos; tal vez porque son mucho mds visibles e
identificables. Puede esperarse, en general, que un impuesto aplicado
sobre cualquier bien de consumo masivo tenga algin impacto regresivo
en la distribucion del ingreso. No obstante, esto siempre debe ponde-
rarse a la luz del alivio o reduccidn en costos ambientales derivados del
problema que trata de confrontarse; hay que recordar que casi siempre,
los mayores costos ambientales son asumidos por los mds pobres. En el
caso de presentarse efectos regresivos de consideracidén puede recurrirse
a la mitigacién (con acciones correctivas ex ante), o a la compensacién
(que implica medidas ex post). La mitigacion debe evitarse en la medida
de lo posible ya que se contrapone a los objetivos originales del impues-
to ecoldgico; por ello deben preferirse opciones compensatorias.

Transparencia

Decbe reconocerse que una de las desventajas mayores de los instru-
mentos econdémicos, en particular de los impuestos correctivos es, iro-
nicamente, su transparencia. El hecho de que los costos ambientales y
los costos derivados de una politica basada en impuestos correctivos no
se encubran ni se distribuyan de manera difusa en la sociedad, provoca
una resistencia intensa entre los directamente atectados. Asi, su gran
virtud es también su mayor desventaja politica.

Decisiones politicas dificiles e inevitables

En materia de politicas ambientales, las premisas basicas son: a)
identificar y asociar problemas especificos con los procesos y actores que
los causan, y &) definir las limitaciones que deben imponerse —sobre
actores y procesos economicos— para mitigarlos de manera racional.
Ambas premisas son comunes tanto a enfoques regulatorios como a
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instrumentos econémicos, entre ellos, los impuestos correctivos. Dicho
de otra forma, independientemente del tipo de instrumentos de politica
que se prefieran, siempre serd necesario afectar los intereses de grupos
o sectores. La definicion de objetivos ambientales y la identificacion de
sujetos y objetos de regulacion o de imposicion de gravdmenes es un
proceso que tiene un alto contenido politico y que plantea, por tanto,
riesgos politicos significativos para quienes toman las decisiones.

Responsabilidades de las autoridades ambientales

Otra dificultad para la aplicacién de instrumentos econdémicos se
relaciona con las expectativas de la opinidn publica sobre el mandato
que asumen normalmente las autoridades ambientales. No es comun que
la autoridad ambiental reconozca como responsabilidades, ademas
de la proteccidn de los ecosistemas y del ambiente, la eficiencia econé-
mica y el balance de costos y beneficios en la aplicacion de politicas. De
ahi que el uso de instrumentos econémicos —cuya principal bondad es
la eficiencia y un mejor balance neto de costos y beneficios— tiende a
quedar lejos de sus intereses y posibilidades inmediatas.

Incertidumbre en los resultados

Debe reconocerse que los enfoques regulatorios ofrecen a las auto-
ridades ambientales resultados mas o menos predecibles, lo cual consti-
tuye un elemento de seguridad en su desempefio, y por la tanto, de su
permanencia en el cargo. Al contrario, los impuestos correctivos, al fijar
un precio o una factura por el uso de los recursos ambientales dejan
incierto (por lo menos ¢n las etapas de disefio e implementacion) el
balance final de los esfuerzos de politica, aunque se sepa de las ventajas
en eficiencia de estos instrumentos. En todo caso, lograr la eficiencia
econdmica no estd por lo general dentro de los objetivos ni dentro de
los pardmetros de valuacidn en la funcién publica de las autoridades
ambientales.

Rechazo a la monetizacion del ambiente

Ahora, desde el punto de vista de opinién publica, los impuestos
ambientales generan la sensacién de que el dano al medio ambiente es
algo que puede pagarse como cualquier otra mercancia, lo que es ajeno
a una cultura muy extendida en la que contaminar o destruir los ecosis-
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temas es intrinsecamente malo o inaceptable, que no admite pagos o
compensaciones economicas.

Diferencias regionales

Los impuestos correctivos pueden arrojar sus mejores resultados de
eficiencia y transparencia cuando se aplican en forma generalizada y
de manera homogénea en todo el pais y para actividades o sectores es-
pecificos de la economia. Sin embargo, sabemos que ciertas regiones
pueden requerir un tratamiento especial debido a razones ecoldgicas,
demogrificas, de riesgo o de preferencias de sus pobladores. En estas
condiciones, aplicar un sistema diferenciado de impuestos correctivos
tendria costos grandes de informacién, monitoreo, diseno y vigilancia,
que tal vez reducirian sus ventajas frente a los enfoques regulatorios.

Productos o procesos de alto impacto ambiental

La esfera de aplicacion de los impuestos correctivos no incluye pro-
blemas graves de alto impacto ambiental, como el que se asocia a ciertos
productos altamente tdxicos, a la cacerfa o explotacién de especies caris-
mdticas o en riesgo de extincion y, a las quemas, desmontes y talas clan-
destinas de ecosistemas forestales. Aqui es mads eficiente y sencillo impo-
ner prohibiciones claras y sanciones creibles que puedan ser verificables
por la autoridad. Por definicién, si se trata de cosas ilegales, no tendria
sentido pensar en la aplicacién de impuestos. Ademds de ser juridica y
moralmente cuestionables, resultaria imposible colectarlos en un marco
de legalidad. Los impuestos correctivos ambientales tendrian que ser em-
pleados en actividades relacionadas o precursoras, lo que dificultaria la
obtencién de resultados claros y reduciria la eficiencia de las politicas.

Baja elasticidad de demanda

Un hecho que con frecuencia limita la aceptacién de los impuestos
correctivos ambientales, es que las cosas o procesos sobre las cuales pu-
dieran imponerse tienen por lo general una muy baja elasticidad de deman-
da al precio. Habria una relativamente muy pequefa respuesta de parte
de los consumidores a una variacion en el precio como resultado de la
introduccion de un gravamen. Esto los convertirfa mds que en instru-
mentos de politica ambiental, en instrumentos recaudatorios, lo cual
amplia el peligro de que sean rechazados por la opinién publica. Recor-
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demos que el mejor impuesto ambiental serfa aquel cuya recaudacion es
nula, debido a una renuncia total de parte de los actores econémicos a
continuar consumiendo o utilizando aquello que ha sido gravado.

Sustentabilidad fiscal

En otros casos existen reservas sobre la posibilidad de sostener una
base de recaudacidn estable a partir de impuestos correctivos ambienta-
les a lo largo del tiempo. Es obvio que en la medida en que tengan
€xito en sus propdsitos de politica ambiental, por definicion, los impues-
tos correctivos ambientales tenderdn a erosionar la base fiscal de la cual
dependen al eliminarse o reducirse actividades y conductas ambiental-
mente perniciosas. Esto hace que, con frecuencia, las autoridades hacen-
darias sean poco entusiastas con respecto a los impuestos correctivos
ambientales.

Inflacién

El efecto inmediato de un impuesto correctivo ambiental sobre con-
taminantes, recursos naturales y bienes y servicios es un alza en los pre-
cios involucrados. Por ello, normalmente se expresan preocupaciones
sobre su impacto inflacionario. Es indispensable analizarlo a través de
algin modelo macroeconémico adaptado para tales fines. En todo caso
puede preverse que el efecto sera un solo pulso y que tendera a diluirse
con el tiempo.

Distorsiones e ineficiencia economica

Un impuesto correctivo ambiental debe de calibrarse cuidadosamen-
te, de tal manera que cubra las externalidades o los costos ambientales
incurridos, pero evitando que introduzca distorsiones excesivas en el
sistema de precios. Tales distorsiones afectarfan al bienestar social o pro-
ducirfan una asignacién ineficiente de recursos en la economia; de ser asi,
los costos de un impuesto mal disefado pueden ser considerables.

Sin embargo... oportunidades reales para mpueslos correclivos

Los problemas que se observan al emplear impuestos correctivos pudie-
ran hacer que su horizonte de aplicacion real no corresponda a la elo-
cuencia de los economistas y de los libros de texto. Sin embargo, hay
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razones para perseverar. La primera de ellas es que los impuestos correc-
tivos, cuyo efecto primordial es elevar los precios de los bienes y servi-
cios sobre los cuales se aplican, tienen un efecto indiscutible y evidente
sobre su demanda, y por tanto, reducen en esa misma medida los im-
pactos ambientales asociados. Un primer ejemplo se puede ofrecer con
los precios de electricidad para los hogares en distintos paises y la efi-
ciencia de las economias en materia eléctrica, lo cual se mide a través de
la relacién consumo/rIB. La grdfica que sigue, construida para los paises
de la OECD, es una muestra elocuente de ello.!#

El mismo resultado se observé durante la década de los afos setenta,
cuando se elevaron considerablemente los precios de la gasolina en los
Estados Unidos como consecuencia del embargo petrolero de la orer.

Recordemos que los impuestos correctivos tienen la ventaja muy
sugerente de que no sélo confrontan el deterioro ambiental sino que
también pueden ser mecanismos de recaudacidn para los gobiernos. En
condiciones en que el horizonte fiscal ha sido saturado, y en el que la

PRECIOS DE ELECTRICIDAD Y EFICIENCIA EN EL CONSUMO
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144 0ECD, 2001, 0p. cit.
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PRECIO REAL DE LA GASOLINA Y EFICIENCIA ENERGETICA DE VEHICULOS
(Estados Unidos)
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sociedad demanda del Estado un nimero cada vez mayor de bienes
publicos, su atractivo puede ser considerable; mds todavia, si hay nece-
sidad de paliar desequilibrios presupuestarios.

Puede argumentarse que el objetivo de un impuesto correctivo en
materia ambiental no es la recaudacidn, y que incluso, un impuesto op-
timo serfa aquel que no recaudara absolutamente nada, lo cual significa-
ria evitar totalmente los danos ambientales. Sin embargo, en el mundo
real, muchos de los productos y servicios que podrian ser candidatos a
un impuesto ambiental presentan en el corto y aun en el mediano plazo
una baja elasticidad de demanda con respecto a precio (por ejemplo, la
gasolina o las emisiones de carbono). Por ello, y al menos durante un
tiempo relativamente largo, podria mantenerse estable la recaudacion
lograda a través de una tasa fija de impuesto. En el futuro mds o menos
distante, y si el impuesto es exitoso, en efecto, la base gravable tenderfa
a disminuir al ajustarse la conducta de los agentes econédmicos involu-
crados en virtud de cambios tecnolégicos y efectos de sustituciéon. En
ese momento, la autoridad ambiental podria cantar victoria, mientras las
autoridades hacendarias van reprogramando el sistema fiscal para com-
pensar la menor recaudacién obtenida. Los impuestos correctivos deben
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verse desde una dptica de politica fiscal como un instrumento comple-
mentario, cuyo uso est€ en concierto con otros impuestos al consumo y
al ingreso.

Un impuesto eficiente conlleva tasas pequenas pero distribuidas so-
bre una base fiscal apropiadamente amplia, con el objeto de evitar dis-
torsiones econémicas, de facilitar su administracion, ganar transparencia
y distribuir mejor la carga sobre un niimero mayor de contribuyentes.
Con esta logica, un buen impuesto correctivo ambiental deberia em-
plearse sobre algo que es utilizado por un nimero grande de actores
econémicos. Es indispensable que ese algo sea legal (no clandestino), se
comercialice en mercados formales y esté representado en el sistema de
precios. Ademds, es preciso que el objeto de gravamen se asocie a un
proceso muy claro de dano ambiental.

Aun en ciertos casos, cuando se trata de gravdmenes relativamente
especificos que involucren a pocos contribuyentes, los impuestos correc-
tivos pueden ser muy fdciles de administrar. Por ejemplo, si el impuesto
recae sobre plantas termoeléctricas, refinerias de petrdleo, fabricantes e
importadores de vehiculos, fabricantes de lubricantes, etcétera. Desde
luego, en circunstancias como las anteriores los costos administrativos
pueden ser elevados; a pesar de ello, podrifan ser justificables si los be-
neficios ambientales que ofrecen son superiores.

Reforma fiscal ecologica y doble dividendo

Los impuestos correctivos ambientales, cuando se disenan adecuada-
mente, son capaces de dar ventajas adicionales, no sélo de tipo ambien-
tal o en la recaudacién para los gobiernos. También pueden tener el
atributo de mejorar la eficiencia de todo el sistema fiscal y fortalecer la
competitividad global de la economia si forman parte de una estrategia
fiscal integrada. Por ejemplo, es posible utilizar la nueva recaudacién
para reducir impuestos que distorsionan Jas decisiones de los agentes
econdmicos y penalizan el ingreso, el trabajo, el ahorro, la inversion y
el empleo (como el impuesto sobre la renta y los impuestos sobre no6-
minas), u otros que resultan muy costosos de administrar.'*5 Alternativa

4Nils Axel Braathen, 2002, “Experiences with environmental fiscal reforms up to now™, en
Presentation, Bevlin Confevence, OECD.
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o adicionalmente, seria factible, gracias a la nueva recaudacién ofrecida
por los impuestos correctivos ambientales, eliminar impuestos impopula-
res y absurdos, como la tenencia de los autos y ¢l impuesto sobre auto-
maoviles nuevos (1SAN); claro, a menos que estos graviamenes se redisefia-
ran para favorecer un parque vehicular mas limpio y eficiente.

Los impuestos correctivos ambientales son preferibles cuando se
emplean sobre insumos, productos y servicios poco comerciables inter-
nacionalmente. Si, ademds, en la produccion de estos altimos hay cierto
margen de sustitucion por trabajo humano (como es el caso de la ener-
gfa), los impuestos correctivos ambientales pueden tener efectos favora-
bles en los niveles de empleo. En cualquier caso habria que evitar tratos
discriminatorios con respecto a bienes importados con la finalidad de no
" provocar disputas comerciales con otros paises.

En lo que toca a la competitividad de las empresas cuyos costos de
operacion pudieran ser afectados por impuestos correctivos ambientales,
serfa conveniente —en algunos casos— contemplar una reduccién equiva-
lente en otros impuestos relevantes para ellas, o bien, reciclar los recursos
recaudados en forma de pagos o créditos fiscales a las propias empresas.
Sin embargo, existe evidencia suficiente para afirmar que los impuestos
correctivos ambientales aplicados en distintos paises de la OECD, por si
solos o en el escenario de reformas fiscales, no han presentado efectos
apreciables en la competitividad, sea en algin sector industrial en espe-
cifico o de alguna economia en su conjunto.!# No hay que perder de
vista que lo que importa desde una perspectiva publica es la competitivi-
dad de la economia en su totalidad, y no la de algun sector o grupo en
particular. El incremento en costos para algn sector puede conllevar
menores costos para el resto de las actividades econémicas. Remover e
impedir las fallas de mercado a través de impuestos correctivos significa
mejorar la estructura econémica y su eficiencia global. En la medida en
que los impuestos correctivos ambientales mejoren el desempeno de la
economia y reduzcan las distorsiones en los mercados, la situacién com-
petitiva a largo plazo de los paises puede ser fortalecida.

Por ello, vistas las cosas con una perspectiva de competitividad para la
economia en su conjunto, debe vigilarse y evitarse que una mayor carga
impositiva global en el pais (recaudacién fiscal/PiB) se traduzca en distor-

145 Idewn.
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RECAUDACION FISCAL TOTAL COMO PROPORCION DEL PIB

Suecia 54.2
Dinamarca 48.8
Finlandia 46.9
Bélgica 45.6
Francia 45.3
Austria 43.7
Ttalia 42.0
Luxemburgo 41.7
Polonia 34.1
Turquia 33.4
Australia 31.5
Irlanda 31.1
Estados Unidos 29.6
Japén 27.1
Corea 26.1
México 18.5

Fuente: OecD, 2001, Environmentally Related Taxes in oECD Countries, Paris.

siones y en ineficiencias que lastren el crecimiento econémico y la genera-
ci6n de empleo. Aunque, en paises como México esta preocupacién no
debiera ser muy intensa; incluso, puede hablarse de la necesidad de in-
crementar la recaudacion fiscal como porcentaje del pi con el fin de finan-
ciar bienes publicos de mejor calidad y/o para reducir los déficit fiscales.
Es obvio que cualquier impuesto o recaudacién adicional deberfa de
estar precedida o darse a la par de una profunda revision del gasto del
gobierno, de tal forma que se elimine el dispendio, la excesiva burocra-
cia y los subsidios injustificables, sobre todo de aquellos subsidios que
provocan dafos ambientales importantes, como aquellos que se aplican a
los energéticos, a la agricultura y a la pesca. También, para fines de efi-
ciencia y competitividad global del régimen fiscal es preciso tratar de
concentrar mds la carga tributaria en impuestos al consumo (como el im-
puesto al valor agregado) y menos en impuestos al ingreso (como el
impuesto sobre la renta). Recuérdese que los impuestos al consumo son
mds fdciles de administrar y mds transparentes, no afectan la competiti-
vidad de las empresas, no penalizan el trabajo y la inversién, y, sobre
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todo, son mds confiables dada la dificultad de ser evadidos. Sin embargo,
dado que existen inquietudes sobre posibles impactos distributivos re-
gresivos en los impuestos al consumo, en este contexto, los recursos
tiscales obtenidos de los impuestos correctivos ambientales podrian desti-
narse en parte a compensar a los pobres que se vieran afectados de mane-
ra significativa.

Como se ve, es exigible una estrecha coordinacién entre la politica
tiscal y las politicas ecoldgicas. No solo es necesario observar las salva-
guardas y los criterios fiscales ya mencionados, sino disefiar y emplear
impuestos correctivos de acuerdo con las prioridades y estrategias am-
bientales de cada pais.

Por ultimo, y volviendo a una perspectiva especifica de politica am-
biental, debe reconocerse que cuando ya se han obtenido avances ambien-
tales significativos en materia de proteccion y conservacion ecologicas, las
politicas publicas basadas exclusivamente en la regulacion entran inevita-
blemente en un tramo de rendimientos decvecientes. En este caso las ven-
tajas de eficiencia y minimizacion de costos que tienen los instrumentos
econdémicos seran valoradas con mayor intensidad. Adicionalmente,
con el tiempo serd cada vez mds notoria la necesidad de revelar los cos-
tos sociales del dano ambiental asi como los beneficios de su mitigacion,
al igual que los costos que deben asumir diferentes actores o agentes
econoémicos para financiar el logro de los objetivos ambientales de la
sociedad. Serd también importante esclarecer los balances légicos y eco-
nomicos entre los objetivos ambientales de la sociedad y otro tipo de
metas o aspiraciones. Entonces, es posible que los impuestos correctivos
sean revalorados e insertados con mayor frecuencia y permanencia en el
instrumental de las autoridades ambientales.

Srsternnas doe tope s neroadoe

Los permisos, devechos o bonos transferibles junto con una norma maxima
(de emision, de desarrollo, de descarga, de explotacién) son la esencia
de los sistemas de tope y mercado. Claramente, los sistemas de tope y
mercado ejemplifican cémo en la realidad deben conjugarse instrumen-
tos regulatorios (tope) con instrumentos econdémicos (el mercado). Los
permisos, derechos o bonos son t#tulos otorgados por la autoridad y que
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conceden al poseedor la facultad legal de emitir o descargar cierto volu-
men de determinado contaminante, o bien, de explotar o de extraer una
cantidad definida de algin recurso natural. Popularmente se les empicza
a conocer como bonos de contaminacion o bonos ecoldgicos.

La cantidad total de permisos que se han de otorgar a las empresas
es fijada por las autoridades de acuerdo con criterios cientifico-ecoldgi-
cos. Esto se convierte en un umbral o tope, que puede representar capaci-
dades de carga o de asimilacién de algun sistema biofisico (un lago, un
rio, el aire de una ciudad) o una tasa maxima sustentable de explotacién
de cierto recurso natural (una pesqueria, un bosque, un acuifero subterra-
neo, etcétera). Una vez determinado el tope total, los permisos o bonos
correspondientes pueden asignarse a cada empresa o actor econdmico
relevante por medio de diferentes mecanismos como:

* Una entrega directa que ampare emisiones o volumenes de explotacién
actuales; o una determinada fraccién de ellos.

* Venta.

* Subasta.

Ya en posesion de las empresas, los permisos acreditan ante la auto-
ridad sus emisiones o sus niveles permitidos de explotacién de algin
recurso natural; o bien, pueden ser vendidos en un mercado secundario.
En contraparte, las empresas que requicran mds permisos de los otorga-
dos inicialmente por las autoridades, tendrdn que comprarlos en ese
mercado. Las transacciones resultantes generaran un precio de mercado
para cada unidad de contaminante o recurso natural (toneladas, metros
cubicos, etcétera), el cual serd mayor o menor dependiendo de la canti-
dad total asignada por el gobierno. En este sistema, el gobierno fija el
monto total (tope) v el mercado da origen al precio que corresponde a
ese tope, dadas las funciones de costo marginal y de beneficio marginal de
cada empresa.

Este sistema de permisos y de tope y mercado es eficiente (tiene un
costo neto total minimo). Cada actor (industrial, transportista, automo-
vilista, productor, pescador, agricultor, etcétera) comprard permisos
hasta el punto en que su costo sea igual a los costos marginales de control
de contaminantes que ¢l enfrenta en lo individual, o bien, a los beneficios
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marginales derivados del uso del recurso natural que €l percibe (recor-
demos que cada actor enfrenta costos marginales o beneficios margina-
les distintos, lo cual no es tomado en cuenta por los instrumentos regu-
latorios). Asi se minimizan costos y se logra una asignacion dptima de
los recursos. Conviene hacer notar que, en teorfa, el resultado logrado
a través de este sistema seria el mismo que podria alcanzarse a través de
un impuesto equivalente al precio generado por el mercado. Con los
impuestos el gobierno fija el precio (la tasa de impuesto) y los actores re-
velan la cantidad total de contaminantes o recursos explotados; con el
sistema de permisos v tope v mercado sucede al revés: el gobierno fija la
cantidad total y el mercado revela el precio.

Cada vez hay mds ejemplos en el mundo de este sistema,'*” como el
mercado instaurado hace anos para la reduccién del plomo en la gasoli-
na en los Estados Unidos; los mercados para controlar las emisiones de
bidxido de azufre y de 6xidos de nitrégeno, y el uso de gases agotadores
de la capa de ozono en ese mismo pais; otros mercados similares en
Canadd y Chile; el mercado de derechos de tenencia y uso de automo-
viles en Singapur; y, notablemente, los mercados (actualmente en pleno
desarrollo) de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero,
tanto a escala global como de la Union Europea y algunos estados de
Estados Unidos. También pueden citarse los mercados de certificados
de generacion de electricidad a partir de energfas renovables, que han
surgido en diversos paises.

Un sistema de permisos y tope y mercado puede ser preferible a los im-
puestos o derechos ecolégicos, ya que, en principio, garantiza automa-
ticamente la observancia de umbrales o metas de calidad ambiental pre-
tijadas; es decir, evita incertidumbres sobre el logro de los objetivos
ambientales deseados. Ademads, fomenta el desarrollo tecnolégico y per-
mite el crecimiento econdmico dentro de los limites biofisicos fijados;
y, algo importante, puede perseguir propositos redistributivos, de
acuerdo a la forma en que se asignen inicialmente los permisos (venta,
otorgamiento directo, subasta, etcétera).

El sistema de permisos y tope y mercado puede también ser politicamen-
te atractivo en la medida en que el gobierno no aparezca ante los ojos

W okcn, 2002, Implementing Domestic Tradable Pevmits: Recent Developments and Futuve
Challenges, Paris.
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del publico como villano que sustrae los recursos del sector privado. En
este sistema, si los permisos se entregan de manera gratuita, la renta
de escasez no serd capturada por el gobierno, sino por las empresas que
logren reducir mds sus emisiones o el uso de los recursos naturales, y
que vendan los permisos asi liberados.

Mis atn, si la fijacidon del wmbral o tope forma parte de un proceso
gradual de ajuste, los pequenos productores no son forzados a salir del
mercado, pues la dotacion inicial de permisos puede cubrir las necesida-
des de produccion en el corto y aun en el mediano plazo. De esta forma
se concede un margen amplio para llevar a cabo cambios tecnolégicos
que pueden tardar, incluso, varios afos. (Esta ventaja se compartiria con
un impuesto anunciado con suficiente anticipacion, y aplicado progre-
sivamente a lo largo del tiempo hasta alcanzar el nivel éptimo).

El sistema de permisos y de tope y mercado no sélo favorece el desarrollo
tecnolégico, sino que permite continuar el crecimiento econémico, ya
que nuevas actividades productivas pueden establecerse, siempre y cuan-
do compren sus derechos a industrias o productores obsoletos o inefi-
cientes. Es obvio que la mayor eficiencia de un sistema de permisos y tope
y mercado se va a presentar cuando sea posible determinar claramente los
objetivos de calidad ambiental por cumplir, y cuando la heterogeneidad
de costos y beneficios marginales entre los diversos actores o empresas
permita tomar ventaja de todas sus potencialidades. No obstante, debe
reconocerse que los costos administrativos y de transaccion pueden ser
altos en un sistema de este tipo, y que se requiere de una importante
construccion nstitucional.

Adicionalmente, dependiendo del caso, habria que vigilar la concen-
tracién de impactos en puntos geograficos especificos. (Por ejemplo,
empresas o actores que adquirieran una cantidad alta de permisos y los
utilicen en un drea restringida). También, es preciso tomar en cuenta las
imperfecciones y distorsiones que puedan tener los mercados que surjan,
asi como prevenir conductas especulativas.

Debe quedar bien claro el rasgo mds importante de un sistema de
este tipo: la creacidn de escasez. Nos referimos a una escasez inducida por
las politicas publicas encaminadas a la sustentabilidad. Por tanto, las
dificultades politicas para instrumentarlo pueden ser grandes, ya que,
por un lado, fuerza a confrontar problemas distributivos y de equidad o
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justicia social; por el otro, al desaparecer la posibilidad de un crecimien-
to auténomo en ciertas actividades y procesos, frustra expectativas de
quienes aspiran a participar o a incrementar su participaciéon en un sector
o actividad determinados. Esto obliga a un ejercicio intenso de debate,
persuasion y pedagogia politica, en nuevas instituciones en donde con-
verjan la ciencia y la politica. Los elementos institucionales son claros en
este sistema:

* Procesos de decisiéon publica que hagan posible la definicién de los um-
brales o topes.

* Derechos de propiedad (sobre el medio ambiente y los recursos naturales
a través de los permisos).

* Reglas del mercado.

* Bajos costos de transaccion en el logro de acuerdos y para que el merca-
do funcione.

* Leyes y estado de derecho para hacer valer los contratos y asegurar Ja
observancia de los permisos.

incontivos fiscalos

Los incentivos fiscales ambientales son tratamientos tributarios excep-
cionales. Por medio de ellos, el fisco puede dejar de percibir determina-
das cantidades de contribuciones para promover ciertas conductas favo-
rables con el medio ambiente (hagamos notar que una contribucion es
una relacién tributaria a favor del fisco y a cargo del contribuyente, que
por lo general adopta la modalidad de impuestos o de derechos). Como
incentivos fiscales a las personas y a las empresas destacan las exenciones
y las deducciones.

Exendiones fiscales

La exencion en el pago de contribuciones es la figura juridica que elimi-
na de la regla general de tributacién ciertos hechos o situaciones grava-
bles con el fin de estimular o premiar alguna iniciativa o comportamien-
to por parte de los contribuyentes. Dicho de otra forma, a través de las
exenciones se les exime del pago de impuestos. Las exenciones sélo
pueden existir cuando han sido previa y expresamente establecidas en
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una ley. En efecto, si el contribuyente solo estd obligado a pagar a la
autoridad fiscal aquellas contribuciones que se encuentren previstas en
forma expresa en una ley, entonces las excepciones o exenciones, tienen
que encontrarse también previstas en una norma juridica.

En este sentido, como instrumentos potenciales de politica ambiental,
puede considerarse la exencion del impuesto sobre adguisicion de inmuebles
en la compra-vena de terreros que, por ejemplo, se realicen con fines de
conservacion. De igual forma, es posible plantear una exencion del -
puesto predial, o del impuesto sobre la venta en la donacidn de terrenos para
estos mismos fines. En otro contexto, también puede sugerirse la exen-
cién de aranceles (que son impuestos a la importacién) a todos aquellos
equipos o bienes de capital destinados a la proteccion ambiental.

Deducciones fiscales

Las deducciones son aquellos conceptos que pueden ser restados (o de-
ducidos) de los ingresos percibidos por el contribuyente, con la finalidad
de disminuir la base gravable del impuesto sobre la renta. Este incentivo
podria permitir, por ejemplo, que los propietarios de tierras privadas
destinadas a la conservacidn dedujeran ciertos conceptos de los ingresos
gravables para efectos del impuesto sobre la renta. Tal podria ser el caso
de la inversién que se destine a actividades conservacionistas, y del do-
nativo de tierras a asociaciones civiles; al igual que de los costos de
oportunidad comercial de las propiedades puestas al servicio de la con-
servacion. Otra posible deduccion serfa la depreciacion acelerada de in-
versiones destinadas a la proteccion del medio ambiente.

Coordinacion fiscal y participaciones federales
a esiados y municlpl/os

Los gobiernos locales son actores cada vez mds importantes en la gestion
ambiental, y deben de estar sujetos a normas y regulaciones al igual que
los particulares. Bajo esta premisa, también es posible que se planteen
incentivos fiscales (premios o castigos) para favorecer ciertas conductas
de su parte y/o facilitar el cumplimiento de regulaciones y programas
ambientales federales.
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Para entender estas posibilidades, primero es necesario advertir que
en el sistema fiscal existen tres esferas o jurisdicciones que pueden recau-
dar o cobrar los impuestos: la Federacion, los estados y los municipios.
Para evitar el riesgo de que un mismo impuesto o carga fiscal sea aplica-
do por distintas esferas o jurisdicciones, en la Constitucién se determina
qué impuestos puede aplicar la Federacion y en su caso los estados y
municipios (impuestos federales e impuestos locales). Sin embargo, hay
un desequilibrio en la cantidad de impuestos o cargas fiscales que favo-
rece enormemente. al gobierno federal, lo que obliga a que existan meca-
nismos de coordinacion fiscal, donde se otorga a los estados y municipios
diversas participaciones y aportaciones.

Obviamente hay algunos criterios o principios que definen la pro-
porcién de aportaciones o participaciones que recibe cada estado y
municipio, siendo los mas comunes, la poblacién, los niveles de pobre-
za, el volumen de actividad econémica y los niveles de recaudaciéon
fiscal obtenidos. Dado lo anterior, es factible considerar como instru-
mento de incentivo fiscal dentro de las politicas publicas ambientales a
alguin sistema de calificacién a los gobiernos locales en la materia, que
se introdujera como un criterio o principio adicional en las aportaciones
y participaciones. Por ejemplo, la superficie territorial relativa dedicada
a la conservacién a través de dreas naturales protegidas, los niveles de
tratamiento de aguas residuales municipales y los avances en lo que
respecta al manejo de residuos urbanos.

Por otro lado, es factible también que el gobierno federal plantee
como amenaza creible la retencién de participaciones y aportaciones
fiscales a aquellos estados y municipios renuentes a cumplir con
normas y otras regulaciones ambientales; por ejemplo, en materia
de descargas de aguas residuales en cuerpos receptores de interés
nacional, calidad del aire, y manejo de basura municipal y rellenos
sanitarios.

Seguros y flanzas

Los seguros y fianzas aplicados a proyectos con relevancia ambiental
intentan ¢nternalizar el riesgo ambiental. Recordemos que una fianza o
un seguro implican fijar un precio para los impactos probables. Tanto los
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seguros como las fianzas tratan (genéricamente) de garantias que ampa-
ran el buen desempefio ambiental de los proyectos; éstos pueden hacer-
se efectivos en caso de que se generen danos no previstos al ambiente o
a los ecosistemas. El problema para la aplicacion de tales instrumentos
radica, sin embargo, en la estimacién econémica correcta de los dafos
potenciales, lo cual, como ya hemos visto, puede ser bastante dificil y
controvertido.

Dada la incertidumbre que rodea a los impactos ambientales proba-
bles, en ocasiones no bastan las regulaciones habituales o instrumentos
fiscales. Por ejemplo, es dificil saber y verificar el destino de una infini-
dad de residuos industriales, asi como sus efectos sobre la salud o sobre
los ecosistemas, especialmente en el largo plazo. También hay incerti-
dumbre en cuanto al nivel real de competencia de los administradores
ambientales en empresas, y de las autoridades e inspectores guberna-
mentales para eliminar los riesgos, sin hablar aqui de la posibilidad muy
cercana de corrupcion. Por eso, los gobiernos pueden demandar a las
empresas seguros y fianzas, exigibles en el caso de dafios ambientales no
previstos. Asi, las companias afianzadoras o aseguradoras han tenido
que crear nuevas capacidades de evaluacion de riesgos y contingencias
en materia ecoldgica.

Cobro de derechos de uso 0 acceso

Ya habiamos comentado que, a diferencia de los impuestos, los dere-
chos involucran una contraprestacioén por parte del gobierno; esto es,
se supone que los pagos se hacen para cubrir el costo de un servicio
que ofrece el Estado. Estos cobros se fijan por utilizar cierta infraes-
tructura publica, como lo pueden ser sistemas de drenaje, vialidades,
plantas de tratamiento de aguas o instalaciones de manejo de residuos;
aunque también se pueden referir a parques nacionales y reservas de la
biosfera, aguas nacionales, cauces de rios y otros bienes nacionales. En
estos términos, cobrar derechos puede requerir de tecnologias muy
sofisticadas de control y verificacion; ejemplo de ello serian los siste-
mas de teledeteccion electrénica de vehiculos para el registro y el cobro
de cuotas; sin embargo, éstas son cada dia mas baratas, simplificadas
y accesibles.
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Sistemas de depodsilo v reembolso

Muchos productos o envases de productos, una vez que cumplen con
su funcién o su vida util, se convierten en un pasivo ambiental que se
acumula en ciudades, barrancas, derechos de via, tiraderos o botaderos
de basura y rellenos sanitarios. Algunos llegan a ser realmente importan-
tes, como las llantas, los aceites usados, ciertos envases de bebidas, pilas,
etcétera. Como estos materiales se tiran indiscriminadamente, es preciso
crear un sistema de incentivos que modifique la conducta de los consu-
midores, de tal forma que, en vez de botarse los productos usados y
empaques de manera inadecuada, se canalicen a sistemas de acopio
y reciclaje. La idea es muy sencilla, e implica crear un esquema de pagos
a los consumidores que entreguen productos usados o empaques para
su acopio y reciclaje. Esto se logra si el precio del producto involucrado
(llantas, aceites, envases, pilas) incluye un cargo adicional destinado a
financiar los sistemas de acopio o reciclaje, ademds de un cargo reem-
bolsable al consumidor contra entrega del producto usado o del envase
a un centro de acopio autorizado.

De esta forma se introduce un estimulo claro en favor de una dispo-
sicién final adecuada y del reciclaje o uso multiple, ademds de que se
tiende a reducir el flujo de desechos. Algunos ejemplos significativos de
este mecanismo pueden encontrarse en el caso de los coches usados y
de envases, aceites y baterfas en un buen numero de paises.

Los sistemas de depésito-reembolso deben cuidar mucho que la
recoleccién y acopio sean rentables y que haya mercados suficiente-
mente desarrollados para los productos reciclados; siempre es impor-
tante también, especialmente en este caso, una actitud cooperativa por
parte de los consumidores y productores. Debe tenerse en cuenta que
es necesario modificar o adaptar los sistemas vigentes de distribucién,
y mantener una proporcion adecuada entre el depdsito y el precio total
del producto.

Certificacion v ecoetiquetado

Es cada dfa mds notable el desarrollo de preferencias ecoldgicas entre los
consumidores, principalmente en aquéllos de altos ingresos. Estas pue-
den aprovecharse a través de certificar 1la compatibilidad de la produc-
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ci6n de ciertos bienes y servicios con la conservacién de la biodiversidad
o con la proteccién del medio ambiente. Para ello se requieren, ademds
de los propios procedimientos de certificacion, de normas de desempeifo
o de calidad ambiental que sean certificables, y desde luego, de sistemas
que acrediten a las personas o entidades que certifican, y que normal-
mente se denominan verificadores (son un tipo de fedatarios publicos).

La certificacion es una etiqueta que se otorga a productos o servicios
que cumplan con ciertas normas ambientales voluntarias, y el incentivo
para lograrla es obtener un mayor precio en el mercado. El precio mds
alto, a su vez, seria resultado de las preferencias de consumidores cons-
cientes, que prefieren pagar mds por productos y servicios siempre y
cuando éstos ostenten la etiqueta que demuestre su calidad ambiental.
Obviamente, para que pueda operar un sistema de certificacién es nece-
sario contar con un conjunto de #ormas de produccién, de contenido o
de desempefio que puedan ser certificadas, y que sean reconocidas por
los consumidores o usuarios, no sélo del propio pais, sino de otros pai-
ses. Tanto las normas como los esquemas de certificacion y acreditaciéon
tienden actualmente a ser parte de redes de reconocimiento mutuos
entre distintos paises y organizaciones.

Subsidios, pagos por servicios ambientales
y produccion sustentable

Subsidios

En principio, el subsidio tiene la finalidad de hacer una redistribucién del
ingreso a través del gasto del Estado. Implica transferir riqueza desde
sectores sociales que pagan algin tipo de contribuciones hacia grupos
genuina y relativamente desfavorecidos. Mejorar el bienestar de ellos se
considera un bien prblico, sea de manera explicita o implicita, por lo que
el Estado interviene para proveerlo por medio de subsidios. Sin embargo,
es frecuente que el Estado otorgue subsidios sin que exista un bien pu-
blico inequivoco que tutelar o proveer, y que mds bien tienen la inten-
cién de crear relaciones clientelares con grupos de interés.

Es util asumir que el subsidio como tal no implica transacciéon ni
contraprestacion alguna. En principio, y aparte de una mejora en
el bienestar de los beneficiados, nada debe esperarse de su parte. De
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haber una contraparte o un guzd pro quo se estaria ante una relacion contrac-
tual entre el Estado y algun grupo social. El pago por servicios ambientales es
un ejemplo, en el cual hay transferencias o pagos a propietarios de tierras,
quienes se comprometen por ello a conservar los ecosistemas. Esto no
debe considerarse un subsidio sino una transaccion o relacién contractual.

Hecha esta advertencia, reconozcamos que hay una gama amplia de
modalidades posibles para conceder y aplicar subsidios:

Subsidios directos al ingreso de las personas o de las familias (como el
Procampo, u Oportunidades en México).

Subsidios a los precios de determinados insumos, con el fin de mantener-
los relativamente bajos y hacer menos costosa la produccién de algun
bien o servicio (como los subsidios al agua, a los combustibles y a la
clectricidad, que benefician a pescadores y agricultores).

Subsidios para reducir el precio de ciertos productos o servicios con el
propdsito de que sean mads accesibles a la poblacién en general o a algin
grupo en particular (como el agua, transporte publico o la electricidad).
Subsidios que tienen por objeto promover ciertas actividades productivas
consideradas necesarias, y que en su ausencia (de subsidios) no serfan
rentables (agricultura en Europa, azticar o maiz en México).

Subsidios para mantener precios artificialmente altos en determinados
productos, con el propésito de aumentar el ingreso de los productores
(como lo fueron en su tiempo los precios de garantia de Conasupo, y hoy
en dia precios altos para la cana de azucar).

Proteccion comercial a través de aranceles, cuotas o prohibiciones, que
encarecen artificialmente productos y servicios, lo que hace que los con-
sumidores subsidien o transfieran una renta a los productores.
Exenciones de impuestos que implican un subsidio fiscal o transferencia
de los contribuyentes. Quienes se benefician del subsidio fiscal no contri-
buyen al esfuerzo de recaudacién del Estado, pero si distrutan de los
bienes y servicios publicos que éste provee (por ejemplo, agricultores,
transportistas, autores, etcétera).

Para que realmente surtan el efecto y creen los bienes publicos de-
seados, los subsidios deben otorgarse de manera directa y explicita a las
personas o grupos que se desea favorecer. Cuando no es asi y los subsi-
dios se canalizan a través de los precios de bienes y servicios, de protec-
cion arancelaria o exenciones fiscales se provocan muchos problemas,
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tanto economicos, como politicos y ambientales. En primer lugar, los
subsidios que no se aplican de manera directa al ingreso distorsionan al
sistema de precios, con lo cual se envian sefales erréneas a productores
y consumidores, quienes van a consumir o a producir cantidades mayo-
res a las que resultan eficientes o socialmente valiosas. Hay por tanto
una mala asignacion de recursos en la economia, lo que reduce las poten-
cialidades de crecimiento. En segundo lugar, concentran beneficios en
grupos de interés (involucrados en la produccién y comercializacion de
los bienes y servicios que se subsidian) que reciben una transferencia
de riqueza o remuneracion superior al valor real que produceny a la que
obtendrian en el mercado. Se trata de una 7enta y de un incentivo per-
verso que promueve la accién colectiva de los beneficiados, quienes van
a actuar de manera coordinada en el terreno politico para defender sus
intereses; en este sentido, otorgar subsidios de este tipo equivale a sem-
brar tempestades politicas en el futuro. Ademas, crean instituciones im-
productivas de busqueda de rentas (vent seeking) ajenas al estuerzo per-
sonal, a la productividad y a las sefiales del mercado.

Estos subsidios también tienen un alto costo de oportunidad: podrian
ser destinados a crear verdaderos bienes publicos, con un alto valor so-
cial, o ser eliminados para reducir la carga fiscal sobre los contribuyen-
tes. Ademds, imponen candados al ejercicio del gasto del Estado y
contribuyen a desequilibrar sus finanzas. Por otro lado, con los subsi-
dios se mantienen actividades, empresas o productores ineficientes u
obsoletos, que desaparecerian si quedaran expuestos a una competencia
abierta. La economia sufre porque se distraen recursos (capital, tierras y
trabajo humano) que podrian ponerse a disposicién de otras actividades
mds productivas o socialmente mds valiosas: se destruyen valor, ingresos
y riqueza.

Mis todavia, cuando estdn involucradas actividades contaminantes o
depredadoras de los ecosistemas y recursos naturales (lo que es frecuen-
te, por ejemplo, en el caso de los subsidios a la pesca y a la agricultura),
los subsidios agudizan el deterioro ambiental, ya que, en ausencia de
regulaciones eficaces se premia a quienes mds producen o explotan re-
cursos naturales, y por tanto, a quienes mas contribuyen a la degrada-
cién del medio ambiente. Los subsidios son un estimulo para que la
escala de produccion sea mayor al nivel eficiente o socialmente deseable.
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Aqui se encierra una perversién de politica ambiental, dado que se pone
de cabeza el principio mds aceptado de politica publica en esta materia:
el que contamina paga, o el que deteriova los vecursos naturales paga, a tra-
vés de asumir las consecuencias econdmicas y el costo ambiental de su
conducta.’*® Cuando hay subsidios que estimulan actividades producti-
vas caracterizadas por fuertes impactos ambientales, ¢/ gue contamina o
destruye la naturaleza no paga; quien paga es la sociedad en su conjunto,
y por partida triple (el subsidio, el valor econémico perdido, y el costo
del dano ambiental).

Otra razén de deterioro ambiental vinculada a los subsidios a la
produccidén y a los precios es la inhibicién al cambio tecnolégico, pro-
blema que normalmente se observa en actividades subsidiadas y a res-
guardo de presiones competitivas. Como se sabe, el cambio y la moder-
nizacién tecnologica son factores importantes para la eficiencia en el uso
de recursos y para reducir emisiones contaminantes al suelo, a la atmos-
fera y al agua.

Enfaticemos que para evitar distorsiones econémicas € impactos
ambientales, es preciso eliminar los subsidios a la produccion de bienes
y servicios. De hecho, la eliminacién de subsidios puede ser, en si mis-
ma, un poderoso instrumento de politica ambiental, por ejemplo, en el
caso de la pesca, los combustibles y la agricultura.

Por el lado de politica social, los subsidios deben dirigirse de manera
directa, explicita y transparente a quien se desee beneficiar, preferente-
mente, en forma de alimentos, bonos educativos, de vivienda, de servi-
cios de salud o de otros servicios; aqui, en general, no cabe la exigencia
de una contraprestacion por parte de los beneficiarios. Sin embargo,
vistas las cosas desde una Sptica ambiental, si en alguna transferencia de
ingreso o riqueza se espera O exige una contraprestacién —en forma
de bienes priblicos ambientales especificos— por parte de los beneficiarios,
las transferencias dejan de ser subsidios y pasan a formar parte de un
contrate en el que el Estado paga para que actores determinados produz-
can ciertos bienes publicos: bienes y servicios ambientales.

Comentamos en parrafos anteriores que los subsidios pueden hacer
que ciertos recursos y factores de produccién se mantengan en usos

U oECD, 2002, Berlin Conference on Environmental Fiscal Reform: Summary and Main Conclu-
stons, Berlin.
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ineficientes, e impedir que se pongan al servicio de actividades o fines
socialmente mas valiosos. Una de esas actividades socialmente mds va-
liosa puede ser sin duda la conservacidn de los ecosistemas. Por ejemplo,
los subsidios agropecuarios pueden dificultar que el uso de la tierra se
transfiera a la produccidn de brenes priblicos ambientales como son aquellos
inherentes a la conservacion de la naturaleza. Dicho de otra forma, los sub-
sidios pueden aumentar ¢l costo de oportunidad de la conservacién (hacer-
la mis costosa).

Pagos por servicios ambfentales (Prsa)

Sabemos que los ecosistemas naturales producen bienes y servicios am-
bientales en forma de bienes publicos y que, por tanto, en general no
existen mercados espontaneos para ellos. Conservarlos requiere de regu-
laciones del Estado, o bien de contratos o de otras opciones de politica.
Una modalidad contractual es el pago por servicios ambientales (PPsa),
en donde el Estado o particulares establecen una transacciéon econémica
con los propietarios de la tierra, en la cual éstos se comprometen a con-
servar los ecosistemas naturales a cambio de un pago. Los casos mds
claros para el rpsa comienzan a darse en la proteccion de cuencas hidro-
légicas, en donde usuarios de agua en la parte baja de las cuencas, o el
Estado en su nombre, pueden pagar a los propietarios de tierras fores-
tales los costos de oportunidad de la conservacion. Es decir, se paga
para evitar la desforestacion.

Debe cuidarse mucho que el rpsa sea efectivamente un contrato vincu-
lante y verificable, y que ofrezca beneficios publicos adicionales a los exis-
tentes antes del contrato, cuantificables a partir de una cierta linea base
proyectada a lo largo del tiempo, de lo que ocurriria en ausencia del con-
trato de ppsa. Ademds de la adicionalidad de los resultados, es importante
asegurar también que no se convierta en un subsidio sin contraprestacion
verificable, o en una nueva fuente de rentas para grupos de interés. Para
evitar ésta y otras posibles distorsiones es necesario hacer un escrutinio mas
cercano sobre ¢l pago por servicios ambientales. ¢Se trata de pagar para
producir un beneficio colectivo, o para evitar que los particulares causen
un perjuicio a la sociedad?, ées un contrato voluntario legitimo, o es una
extorsion?, ées una compensacion por la renta perdida o por el costo de
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oportunidad asumido por el propietario como resultado de una accién pu-
blica —regulacién?, ées un reconocimiento pragmatico de que el Estado es
incapaz de hacer cumplir la ley, y de que es preciso negociarla?

Respuestas a estas preguntas las podremos encontrar en el texto
constitucional mexicano y en la legislacién reglamentaria aplicable. El
articulo 27 de nuestra Carta Magna define claramente a /a nacion como
propietaria originaria de tierras, bosques y aguas, quien puede transfe-
rirla a los particulares para constituir la propiedad privada. También,
este mismo articulo fundacional establece que la nacién puede imponer
a la propiedad las modalidades (limitaciones) necesarias para tutelar
intereses colectivos; entre ellos, desde luego, los de tipo ambiental. De
aqui se desprenden conclusiones muy claras. La primera es que en Méxi-
co la propiedad privada es antecedida por la propiedad de la nacion, y
que ésta tiene la naturaleza de fitncion social. La segunda es que el Esta-
do (como representante de la nacion) puede imponer las regulaciones
necesarias para proteger bienes publicos, como son los bienes y servicios
ambientales. Mds aun, diversos ordenamientos juridicos prohiben expre-
samente Ja destruccién de ecosistemas forestales y atentar en contra de
elementos y procesos ecoldgicos relevantes, lo cual, ademads, esta tipifica-
do como delito en el Cédigo Penal. Regulaciones y prohibiciones simi-
lares aplican a la emision de contaminantes a la atmdsfera, descargas de
aguas residuales y generacion de residuos peligrosos por parte de empre-
sas industriales. Téngase en cuenta que los cuerpos de agua, el suelo y la
atmosfera también implican servicios ambientales vitales. De manera
equivalente al pago por servicios ambientales a los propietarios de terre-
nos forestales, ése pagard también a las empresas industriales para evitar
que contaminen y para que conserven los bienes y servicios ambientales
asociados a los cuerpos de agua, a la atmdsfera y al suelo? Si la respuesta
a esta ultima pregunta es #o, tenemos un problema serio de interpreta-
cién constitucional y de aplicacidn dispareja de la ley.

Henry George, hacia la segunda mitad del siglo x1x, abogaba por
extraer de la propiedad, a través de impuestos,'* toda la renta que no
hubiese sido generada por el esfuerzo de los propietarios, y que fuese
resultado de una accidn publica; por ejemplo, aquella plusvalia derivada
de obras como carreteras, urbanizaciones y normas de construccién y

1Henry George, 1992 (1879), Progress and Poverty, Londres, The Henry George Foundation.
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uso del suelo que preservan o aumentan el valor de una propiedad. El
pago por servicios ambientales pareceria una iniciativa georgiana pero en
sentido opuesto, dado que puede verse como una compensacion a los
propietarios por la renta perdida a partir de otra accidn publica legitima
(en este caso, regulatoria). Para guardar simetria ldgica, entonces, el
gobierno tendria que cobrar a los propietarios por la renta o plusvalia
que generan las obras y otras acciones publicas (de hecho lo hace, en
alguna medida, a través del impuesto predial).

Ademis de los riesgos de inconsistencia constitucional y juridica y
de erosion del estado de derecho que podria entrafar el pago por servi-
cios ambientales, es innegable que esta iniciativa puede convertirse en
otro apetitoso objeto de rent seeking, transterencia y subsidio para grupos
de interés. Sin embargo, siendo el rrsa una alternativa sugerente y po-
tencialmente util de politica publica, merece una reflexién profunda y
pragmatica sobre su aplicabilidad y pertinencia en cada caso.

Uso sustenitable de recursos naturales

Hay casos en los que una actividad productiva privada puede presentar
sinergias con ciertos bienes publicos ambientales; por ejemplo, la explo-
tacién sustentable de un bosque, que genera bienes privados e ingresos
netos para los productores y/o propietarios, pero que también lleva im-
plicita la conservacion de los ecosistemas forestales. Esto, que parece
demasiado afortunado para ser real, tiene por condicién necesaria que
la produccién y comercializacion de un bien privado extraido del bosque
(como la madera) genere una renta superior a los costos de oportunidad
de usos alternativos de la tierra —por ejemplo, agricolas o ganaderos.
Siendo asi, existe la posibilidad de que el bosque se conserve como un
activo econdmico privado, y que por tanto, al mismo tiempo produzca
bienes publicos ambientales en forma de biodiversidad, paisaje y protec-
cién de cuencas (bienes y servicios ambientales). Tal circunstancia virtuosa
requiere que coincidan varios factores:

* Bajos costos de oportunidad en el uso forestal de la tierra.

* Alta densidad y productividad natural de las especies forestales
de interés comercial (que por lo regular, sélo se dan en bosques de coni-
feras, y quizd en algunos casos excepcionales de bosques tropicales).
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¢ Tasas de descuento bajas (de tal forma que la tasa de descuento sea menor
a la tasa biolégica de reproduccién, reposiciéon o crecimiento de las espe-
cies explotadas).

* Extensiones grandes y bien conservadas que permitan economias de es-
cala (varias decenas de miles de hectdreas).

* Precios suficientemente altos para los productos del bosque (lo que im-
plica que no haya importaciones mds competitivas).

* Que estén disponibles tecnologias eficientes para procesar de manera
competitiva los productos del bosque (por ejemplo, aserrio para maderas
de diversas especies y con muy distintas propiedades mecdnicas; algo
critico en los bosques tropicales).

* Costos relativamente bajos de extraccidn y transporte (cercania a merca-
dos locales o a puertos de exportacién).

* Procesos industriales de transformacién . situ que generen un mayor
valor agregado (por ejemplo, muebles o pulpa para papel).

* Que existan otros valores (culturales, comunitarios o estrategias de sub-

sistencia a largo plazo) asociados a la conservacién del bosque y que sean

apreciados por los propictarios o productores. Esto puede permitir una

explotacién forestal sustentable, aunque no sea rentable en si misma u

opere con mdrgenes muy estrechos de ganancia.

Derechos de propiedad sobre la tierra bien definidos y protegidos para

evitar la sobreexplotacién, la disipacion de rentas y la cldsica tragedia de

los recursos comunes (tragedy of the commons).

¢ Soélidas instituciones de manejo y vigilancia comunitaria cuando se trata

de propiedades colectivas.

Habilidades gerenciales y administrativas importantes en ¢jidos y comu-

nidades, y capacidades de comercializacién directa sin (o con poca) inter-

mediacion.

Desgraciadamente, no es habitual que se presenten estos factores
de manera simultdnea. En la mayor parte de las regiones y ecosistemas
forestales es necesario aplicar instrumentos de politica explicitos a favor
de la conservacién, ya que no puede esperarse que €sta sea una conse-
cuencia natural de la explotacién o valorizacién econémica privada de
ciertos recursos naturales. De hecho, es posible que de los mas de 120
millones de hectdreas forestales que hay en nuestro pais, sélo una frac-
cién menor al 10 por ciento cumpla con las condiciones anteriores.
Recordemos que la gran mayorfa de nuestros ecosistemas forestales
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son matorrales xerdfilos (desiertos) y selvas bajas, y bosques y selvas
abiertos y degradados o poco accesibles.'s® Todos cllos, por cierto,
encierran lo mds valioso de la biodiversidad y riqueza ecoldgica de
Meéxico, y, desafortunadamente, es muy remoto que puedan ser renta-
bles a partir de su explotacién comercial, a excepciéon quizd del uso
ecoturisitico o cinegético.

Por tanto, es imperioso recurrir a otras opciones. Definitivamente,
la conservacién del patrimonio ecolégico de México —bienes publicos— no
puede descansar de manera principal en la produccion de bienes privados,
como es el caso de la madera. Menos aun, si tomamos en cuenta que en
los préximos afnos entrardn en corta y explotacién enormes extensiones
de plantaciones forestales comerciales en paises del sudeste asidtico,
Chile y Brasil, que son propiedad de grandes empresas privadas. Van a
producir a gran escala, con especies de crecimiento rdpido y con una
gran eficiencia y competitividad. Los precios de los productos torestales
en el mundo se verdn, en general, presionados a la baja, haciendo mas
dificil la viabilidad econémica de los bosques naturales.'®! En semejante
escenario, solo las nuevas tecnologias de aserrio y el desarrollo acelerado
de nichos de mercado para maderas boutique y de alta calidad mecanica
v de apariencia, podrin ofrecer alguna factibilidad comercial a determi-
nados bosques y selvas naturales, especialmente a aquellos bajo régimen
de propiedad colectiva.

De todas formas, no deben menospreciarse estas oportunidades.
Aunque advirtiendo sus limitaciones, es posible identificar e impulsar
ciertas iniciativas factibles de aprovechamiento sustentable, que serfan
sinérgicas con objetivos de conservacion; de hecho hay algunos ejem-
plos en México."® Cuando lleguen a conjugarse de manera virtuosa
las condiciones senaladas que permitan sinergias entre explotacién
sustentable y conservacién, no habrd mucho mds qué hacer. Se podria
apoyar técnicamente a e¢jidos y comunidades; darle seguimiento y
monitoreo a proyectos y actividades de explotacién sustentable; cli-
minar cargas burocrdticas innecesarias que exacerban los costos de
transaccion; y establecer algunas regulaciones generales y sencillas que

150 Conafor, 2006, Inves:tario Nacional Forestal, www.conafor.gob.mx

1218, Scherr, A. White y D. Kaimowitz, 2004. A New Agenda for Fovest Conservation and Po-

verty Reduction: Making Markets Work for Low Income Producers, Forest Trends, CIFOR, TUCN.
52 David Bray, 2004, Los bosques comunitarios de México, Ford Foundation.
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no interfieran demasiado con los derechos de propiedad, aplicables
solo a aspectos, especies y regiones prioritarias. Incluso, podrian eli-
minarse requisitos regulatorios a aquellos bosques bajo manejo que
obtuvieran una certificacién aceptable, por ejemplo, del Forest
Stewardship Council.

Conleccion de politicas publicas para la conservacion

Ahora, teniendo en mente la posibilidad de que actividades productivas
privadas rentables sean sinérgicas con la produccién de bienes publicos
—es decir, con la conservaciéon de la biodiversidad- la pregunta impor-
tante es: {si alguna o algunas de las condiciones virtuosas requeridas
para ello y enunciadas en parrafos anteriores estdn ausentes, podria
justificarse subsidiar la produccién forestal? Es obvio que en la pregun-
ta anterior debe excluirse a las plantaciones forestales comerciales, que
siendo un cultivo como cualquier otro, arrojan beneficios publicos
(bicnes publicos) escasos y discutibles. De manera mds o menos tajan-
te, es preciso decir que las plantaciones forestales comerciales no deben
ser subsidiadas.

Retomando la cuestion del subsidio para la produccion forestal en
bosques naturales, digamos que su finalidad ser{a hacerla rentable, de
tal forma que se cubrieran los costos de oportunidad de otros usos del
suelo —agricolas y ganaderos. Suponemos que este es el propdsito, no
siempre didfano, de los subsidios que se aplican en México y en otros
paises.

En principio, lo que interesa desde una perspectiva de politica pu-
blica ambiental es la conservacion (que implica bzenes publicos). Lo ideal
es buscar la conservacion de manera directa, abierta y verificable, lo cual
no se logra con subsidios a la produccion forestal. En realidad, estos
subsidios sOlo pagan una intermediacion, y la promesa de que el valor
de los productos forestales evite el desmonte al cubrir los costos de
oportunidad de mantener el bosque (lo que implica superar el atractivo
de usos del suelo agricolas y ganaderos). Los subsidios a la produccion
no pagan explicitamente los bienes publicos que realmente interesan a
la sociedad; y ademads, generan distorsiones econdémicas y ambientales
graves (ya senaladas). Distraen y pervierten la funcion del Estado, y
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crean innecesariamente nuevas obligaciones presupuestales, clientelas
politicas y rent seekers.

{Qué hacer entonces cuando el valor de los productos forestales no
es suficiente para incentivar la conservacion de los ecosistemas? Desde
luego, hay la alternativa de establecer alguna politica de regulacién, por
medio de un parque nacional o una reserva de la biosfera u otra cate-
gorfa de 4drea natural protegida (anr). Sin embargo, considérese que
en México sélo en casos excepcionales el Estado es duefio de tierras de
interés para la conservacién. Generalmente se trata de propiedades
privadas de individuos o de grupos (ejidos o comunidades). Por ello,
y en ausencia de expropiaciones o compra de las tierras, la creacién de
ANP va a limitar derechos de propiedad, y a afectar la economia de los
duenos de la tierra y/o de quienes tengan derechos de explotacién so-
bre los recursos naturales. Hay al menos dos posibilidades tipicas a
partir de aqui.

La primera posibilidad es que esta afectaciéon no sea muy significa-
tiva, o que los costos de oportunidad de la conservacién sean relativa-
mente bajos; por ejemplo, en selvas bajas caducifolias, matorrales y
otros ecosistemas de zonas 4ridas. Esto haria factible negociar exitosa-
mente el ANP, sobre todo si sus ventajas compensan las oportunidades
productivas perdidas; no debe olvidarse que las ANP pueden significar
beneficios importantes para los propietarios de la tierra; aunque suene
paraddjico. Los beneficios pueden ser muchos: turismo, seguridad
juridica, identidad, nuevos mercados, exclusién y apropiacion de rentas
de escasez, etcétera. Hay otras condiciones que favorecerian la regulacién
del Estado a partir de ANP, como una baja densidad de poblacién; cierta
conciencia entre la poblacién local, cultura o valores favorables a
la conservacién de la naturaleza; y una necesidad sentida por parte de
los propietarios de excluir o de confrontar problemas de invasién o
intrusién por parte de actores externos. Recordemos que las ANP pro-
mueven la presencia de las instituciones del Estado y la vigencia del
orden juridico.

En las circunstancias anteriores, la limitacién a los derechos de pro-
piedad serfa moderada y aceptable; no habria una confiscacién regulato-
ria (regulatory taking) ni la necesidad de expropiar o comprar las tierras.
Serfa una carga regulatoria mds o menos ligera, sin el imperativo de
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acompanarla o apuntalarla con subsidios o con relaciones contractuales
(compras, pagos, compensaciones o indemnizaciones).

La segunda posibilidad es que los costos de oportunidad de la con-
servacion sean relativamente elevados, lo que equivale a decir que a) es
atractiva o rentable la conversién de los terrenos forestales a usos agro-
pecuarios; o &) que aunque los productos del bosque son valiosos, las
tasas de descuento pueden ser muy altas, por lo que no es factible con-
servarlos explotandolos de manera pausada y de acuerdo con su reno-
vabilidad natural. Aqui, las cosas se complican tremendamente, mds
todavia cuando la densidad de poblacién es considerable, cuando hay
pobreza, cuando los ingresos de la poblacién dependen en gran parte
de la tierra y de la explotacién de los recursos naturales, y cuando se
trata de propiedades colectivas sin instituciones adecuadas de gestion
comunitaria (algo corriente); peor aun, cuando hay una definicion in-
suficiente de derechos de propiedad o conflictos de tenencia.

En semejante escenario no es viable o es poco eficaz buscar la con-
servacion solo a través de regulaciones (ANP) que limiten dristicamente
los derechos de propiedad y los ingresos de los duenos, y/o de los usua-
rios de la tierra y de los recursos naturales; tampoco seria justo. Las
vedas y prohibiciones serian dificilmente aplicables y fiscalizables, mas
aun, ante una escasa vigencia del estado de derecho (un ejemplo arque-
tipico es la Reserva de la Biosfera de la Mariposa Monarca en el estado
de Michoacdn, en México).

Por tanto, se hace necesario algin tipo de politica publica o de in-
tervencion mayor por parte del Estado, quien debe hacer uso de otros
instrumentos como la definicién de derechos de propiedad, y contratos
o relaciones contvactuales entre el Estado y los propietarios. Tales contra-
tos pueden contemplar explicitamente un pago a los propietarios, a
cambio del cual ellos se comprometen a conservar los ecosistemas y
a ofrecer servicios ambientales. A través de estos contratos por servicios
ambientales debe pagarse al menos parte del costo de oportunidad de
conservar el bosque (que equivaldria a su valor como activo productor
de madera, o al valor de la tierra convertida para usos agropecuarios).
Desde luego, el contrato tendria que ir acompanado de medidas sdlidas
de cumplimiento y vigilancia, y de politicas que apunten a desarrollar las
capacidades institucionales de las comunidades involucradas. Si los cos-
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tos de oportunidad de una conservacion estricta son muy elevados y no
pueden ser cubiertos solo a través de los contratos, y al mismo tiempo,
la regulacién estricta es inviable o indeseable, serd necesario mantener
actividades productivas, aunque ahora reguladas y con una intensidad
menor.

Esta alternativa, aunque subdptima, es con frecuencia la tnica dis-
ponible, y debe buscar una reduccién en el impacto ambiental de las
actividades productivas que permanezcan, buscando hacerlas sustentables
y compatibles con un nivel razonable de conservacién.

La suma del ingreso obtenido de las actividades productivas susten-
tables y de los pagos derivados del contrato debe ser lo mds cercana po-
sible o equivalente a los costos de oportunidad. Es posible senalar algu-
nas actividades productivas rentables y sustentables que pudiesen ser
compatibles con la conservacién; entre ellas estan las actividades cinegé-
ticas, el turismo ecoldgico, los aprovechamientos forestales, bioprospec-
ciones para nuevos medicamentos, ciertos cultivos que impliquen el
mantenimiento parcial de la estructura del ecosistema forestal (café de
sombra, cacao, plantas de ornato, nueces, resinas, etcétera). Conviene
advertir, sin embargo, que es raro encontrar actividades de este tipo que
puedan realmente cubrir en una proporcidn significativa los costos de
oportunidad, representados por el valor de otros usos de la tierra mds
destructivos y no sostenibles.1%3

En conclusidon y en materia de politicas publicas para la conserva-
cion, puede afirmarse por un lado, que los subsidios no son aceptables
por las razones ya senaladas. Por otro lado, es indispensable advertir la
probabilidad limitada de que existan actividades rentables de explota-
cién de recursos naturales que sean sinérgicas con la conservacion de
bienes publicos ecolégicos. Esto va a obligar, la mayor parte de las veces,
a utilizar instrumentos de regulacion a través de un determinado esfuer-
20 regulatorio (r) e instrumentos de tipo contractual o contratos (c) por
servicios ambientales en politicas publicas expresamente orientadas a la
conservacién. Casi siempre serd necesario aplicar de manera combinada
diversos instrumentos de naturaleza diversa y de acuerdo a las condicio-
nes particulares de cada caso.

1 R.E. Rice, R.E. Gullison y J.W. Reid, 1997, “Can Sustainable Management Save Tropical
Forests?™, Scientific American, mayo.



Instrumentos economicos / 279

La referencia para usar en distinta medida e intensidad los instru-
mentos de politica 7 y ¢ serdn los costos de oportunidad de la conservacion;
en dos aspectos fundamentales:

* Su magnitud en términos del valor de las actividades productivas perdi-
das y que serian susceptibles de llevarse a cabo si se transforman o elimi-
nan los ecosistemas naturales (0).

* La medida en que los costos de oportunidad sean cubiertos parcial o
totalmente, por ingresos derivados de actividades productivas rentables y
sustentables compatibles con la conservacion ().

Tomando en cuenta los conceptos anteriores, y si fuera posible cuan-
tificarlos o parametrizarlos, puede proponerse como criterio de orienta-
cién para las politicas publicas la expresion siguiente:

r+c=0—s

Esta sugiere varias cosas interesantes. La primera de ellas es que en
ausencia de produccion sustentable y de contratos, si el Estado logra
imponer una regulacion eficaz sobre los propietarios, en ellos recaerdn
todos los costos de oportunidad (o) de la conservacion; situacion que no
siempre es viable en términos politicos, sociales y/o juridicos.

r=0

En segundo lugar, de la expresion anterior se desprende que la -
tensidad de las politicas publicas ( + ¢) requeridas serd mayor entre mds
grande sea la diferencia entre los costos de oportunidad (o) y los ingresos
potenciales derivados de acrividades productivas rentables, sustentables y
compatibles con la conservacién (s).

La tercera es que, dado el nivel requerido de intensidad en las politicas
deberd haber un balance entre el esfuerzo regulatorio (7) y el contrato (c);
uno tendrd que suplir o compensar las limitaciones del otro. Si no es via-
ble aplicar una regulacién estricta que restrinja de manera drastica los
derechos de propiedad, habra la necesidad de incrementar los pagos o
transferencias a los propietarios a través de relaciones contractuales.
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El qué tan grande pueda ser el esfuerzo regulatorio () sobre los
propietarios va a depender de principios o criterios de equidad, de las
propias capacidades de gobernacién y cumplimiento del orden juridico,
de la definicién de derechos de propiedad (indispensable para identificar
claramente objetos y sujetos de obligaciones y responsabilidades), de la
capacidad de resistencia politica a la regulaciéon por parte de los propie-
tarios, y, en general, del contexto constitucional. Este ultimo especifica
el peso relativo de los derechos de propiedad frente a los intereses pu-
blicos representados por el Estado; fija y limita los alcances de la inter-
vencion regulatoria, asi como de las expropiaciones, confiscaciones y
pago de indemnizaciones. También, puede dar o negar legitimidad ju-
ridica al concepto de confiscacion regulatoria (regulatory takings). En el
fondo siempre subyace al texto constitucional de cada pais una doctrina
sobre la propiedad privada: su cardcter de derecho natural o absoluto, o
su caracter de funcion social que debe ser modulada por el Estado aten-
diendo a las necesidades de la sociedad.

Es preciso subrayar, finalmente, que la aplicacién de instrumentos
tanto regulatorios como contractuales exige contar con una buena defi-
nicioén de derechos de propiedad, y en su caso, con instituciones comu-
nitarias eficaces de manejo de recursos comunes, cuando se trata de

CONFECCION DE POLITICAS PUBLICAS Y
COSTOS DE OPORTUNIDAD DE LA CONSERVACION

Instrumentos de politica priblica

Costos de Contratos Instituciones

oportunidad de Esfuerzo de sevvicios  comunitavias  Derechos
la conservacion Subsidios  rvegulatorio  ambientales  (en su caso)  de propiedad
Son cubiertos No Bajo No Si Si

por actividades
productivas

sustentables

No son Son No  Medio-Bajo Si Si Si
cubiertos bajos

por actividades

productivas Son No Alto Si Si Si

sustentables altos
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propiedades colectivas. Sin derechos de propiedad bien definidos, ni la
regulacién ni los contratos ni la produccién sustentable son posibles.

Privatizacion: agua, residuos v energia

Como hemos insistido, los problemas ambientales pueden verse como
problemas de provisién y conservacion de bienes publicos. Ademds de
la regulacién del Estado, de diversos instrumentos econdmicos y de la
cooperacion y organizacion social o por parte de comunidades especifi-
cas, la privatizacion es capaz de ofrecer soluciones a estos problemas. La
légica es sencilla, y se basa en establecer un marco institucional y de
incentivos que haga converger el interés privado con ciertos intereses
colectivos ambientales.

Privatizar significa la posibilidad de excluir a actores #o elegibles del
disfrute de un bien o servicio, siendo que la elegibilidad depende de un
pago correspondiente. Presupone asignar de alguna forma determina-
dos derechos de propiedad privada sobre cosas que con antelacion se
encontraban bajo circunstancias de libre acceso, o eran de propiedad
publica o del Estado. La expectativa es que el interés privado y la cap-
tura de rentas permitan la conservacion de esas cosas, su mejora y expan-
sién para beneficio de la colectividad, al igual que lograr condiciones
mds favorables de calidad en bienes y servicios publicos. Es claro que no
siempre es posible o deseable recurrir a la privatizacién como instrumen-
to de politica publica en materia ambiental. Hacerlo con éxito exige que
sea fisicamente posible excluir a usuarios no elegibles de disfrutar los
bienes y servicios involucrados, y desde luego, que la ley lo permita y de
que exista un escenario politico que lo haga factible. Claramente, la pri-
vatizacién no cabe cuando se trata de bienes prblicos puros, en donde la
exclusion es imposible (por ejemplo, la atmodsfera). Si puede aplicarse
cuando se trata del territorio o de infraestructuras, que teniendo una
dimensién de bien priblico, ostentan ciertos atributos de ser saturables,
divisibles, exclusivos y/o rivales.

Consideraremos ahora la privatizacion en el caso de infraestructuras
que ofrecen bienes y servicios intimamente relacionados con el medio
ambiente: agua, residuos y energia; y que pueden identificarse de ma-
nera precisa como ¢nfiaestructura ambiental. Supondremos aqui que el
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término privatizacion es un calificativo genérico para diferentes opciones
de politica, cada una con un grado o nivel distinto de participacion pri-
vada. En realidad engloba a un gradiente de posibilidades que va de
simples contratos de servicios, arrendamientos, concesiones, y proyectos
de construccion y operacion, hasta privatizaciones plenas que impliquen
el traslado de los derechos de propiedad de activos publicos o guberna-
mentales a una empresa privada. Es legitimo hablar de privatizacién de
manera genérica dado que en cualquiera de las opciones siempre hay un
elemento de transferencia de derechos y responsabilidades a la empresa
privada —por pequenos que éstos sean—y que previamente estaban radi-
cadas en alguna entidad de gobierno.

Cada modalidad de privatizacién o de participacion privada exige
una relacion formal entre una empresa y una entidad publica con base
en normas claras, previsibles y equitativas en los procesos de licitacion,
contrato u otorgamiento de titulos de concesion. En esa relacion la au-
toridad publica tratard siempre de maximizar los beneficios ambientales
y la rentabilidad socioeconémica del proyecto mientras que el operador
privado tratard de hacer lo propio con sus utilidades. Aunque estos dos
propositos parezcan divergentes, es posible encontrar objetivos comu-
nes y equilibrios en donde se satisfagan dialécticamente ambas expec-
tativas. Para tal cosa no existen férmulas universales y tampoco se
puede hablar de modelos, sino de un proceso adaptativo que se desarrolla
de acuerdo con distintos contextos y necesidades, en donde la nego-
ciacion honesta e inteligente es una herramienta vital que debe concre-
tarse en licitaciones y en contratos y concesiones transparentes y de
clara solvencia juridica.

Privatizacion: jideologia o pragmatismo?

El involucramiento de actores privados en la prestacion de servicios
publicos relacionados con el medio ambiente (agua, residuos y energia)
no debe de ser visto desde una perspectiva ideologica, sino a partir de
ventajas que puedan lograrse en cuanto a modernizacion tecnologica,
eficiencia administrativa, transparencia, calidad, continuidad y suficien-
cia financiera. A pesar de lo que pudiera creerse, la privatizacion no es
algo histéricamente novedoso; como se sabe, especialmente en Francia,
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hay una tradicién y experiencia de siglos de participacion y de moviliza-
cién de recursos privados en la construccion y operacidn de infraéstruc-
turas que han prestado servicios publicos, especialmente en materia de
agua. El ejemplo francés es particularmente notable dado el dirigismo
estatal que ha caracterizado a esa naciéon. Es muy importante que se
abandone el terreno ideoldgico que envuelve a este tema y se pase a de-
batirlo de manera pragmadtica en términos de sus ventajas y desventajas,
condiciones y limitaciones en escenarios tecnoldgicos, politicos, juridi-
cos, economicos especificos.

Es necesario aqui superar una estéril discusién de principios abstrac-
tos sobre si debe o no participar la iniciativa privada. Es necesario
ahora precisar las condiciones en que puede ser factible y ventajosa, e
identificar los cdmos: icdmo lograr los mdximos beneficios para la socie-
dad?, {como alcanzar niveles optimos de calidad?, <como equilibrar y
compatibilizar los intereses del poder publico y de la empresa?, icomo
asegurar el acceso de la mayor parte de usuarios a servicios publicos
ambientales de calidad?, écomo disenar relaciones de largo plazo solidas
y eficaces entre la autoridad y las empresas?, <como asegurar la susten-
tabilidad?

Lo que debe importar en realidad no es quién hace las cosas, sino,
coémo lograr el suministro adecuado y sustentable de bienes y servicios
ambientales de cardcter publico. El hecho de que se trate de cosas que
muestran una dimension significativa de &ienes publicos no proscribe al
sector privado de participar en su produccién, menos adn si esto trae
consigo mayor calidad, estabilidad, menores costos, y desde luego, ni-
veles mds altos de proteccion ambiental. La experiencia indica que dado
un contexto institucional favorable, el sector privado puede producir
mds y mejor que una organizacion gubernamental. Y esto no se debe a
aptitudes intrinsecas superiores de quienes estdn a cargo de la empresa
privada, sino al marco de incentivos que determina sus conductas y de-
cisiones. Entonces, la posibilidad de aprovechar las ventajas que es capaz
de ofrecer el sector privado, depende del contexto institucional existente
o que pueda construirse, y que incluye:

* Una eficaz regulacién del Estado (ya que en gran parte se trata de mo-
nopolios naturales).
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* Relaciones contractuales mutuamente provechosas para las administra-
ciones publicas y las empresas.

* Una actitud cooperativa y responsable por parte de los usuarios o consu-
midores —sobre todo en lo que respecta a una cultura de pago por servicios
publicos.

* Sistemas de transparencia y escrutinio publico.

* Certidumbre juridica a largo plazo.

* Existencia de empresas y empresarios capaces y con experiencia interna-
cional.

Cuando este marco institucional no es el adecuado, los intentos de
privatizacion pueden toparse con barreras infranqueables, y arrojar ex-
periencias frustrantes que van a desacreditar injustamente a este impor-
tante instrumento de politica publica. Esto ha dado pie a un cierto
abuso ideolégico que se ha hecho del término privatizacion. Se le ha
tratado de atribuir una connotacion intrinsecamente negativa, relaciona-
da con la enajenacion arbitraria o ilegal del patrimonio del Estado, con
un beneficio excesivo para los actores privados involucrados y a costa de
la calidad de los servicios publicos. Sin descartar que esta sensacion pue-
da estar generada por algunas experiencias documentables en México y
en otros paises, éstas se han debido en su mayorfa a inexperiencia en
ambas partes (gobiernos y empresas), a fallas de regulacion o a errores
contractuales, que por fortuna gradualmente se han superado. Es preci-
so a toda costa evitar prejuicios, sobre todo cuando lo que estd en juego
es la sustentabilidad y la prestacién de servicios publicos vitales.

Suponiendo que existen las necesarias condiciones institucionales
senaladas arriba, las virtudes que potencialmente puede ofrecer la priva-
tizacion se derivan de varios factores:

* El primero se relaciona con economias de escala que normalmente logran
crear las grandes empresas internacionales y que estdn ausentes en las
administraciones locales gubernamentales. Una gran empresa posee co-
nocimientos, tecnologia, personal y recursos financieros que son optimi-
zados a través de operaciones que incluyen a una multiplicidad de ciuda-
des, regiones y paises.

* Un segundo factor se refiere a la flexibilidad operativa y a capacidades
adaptativas, las cuales son mucho mayores en una empresa que en enti-
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dades gubernamentales. A menudo, estas Gltimas se rigen por reglas y
procedimientos sumamente rigidos que impiden la innovacién y la mo-
vilidad, ademas de que propician incongruencia entre medios y fines.

* El tercer factor tiene que ver con la tecnologia, la cual se genera y se apli-
ca de manera dominante en el mundo de la empresa privada.!5*

Hay también otras razones a favor de la participacion privada, esgri-
midas desde una argumentacién presupuestaria y financiera. En la ac-
tualidad y en el futuro previsible, los gobiernos sélo seran capaces de
aportar una fraccion relativamente pequena del total de los recursos
requeridos para desarrollar infraestructura ambiental: sistemas de trata-
miento y reuso de aguas residuales; sistemas de manejo de residuos; y
sistemas de generacion eléctrica a partir de energias renovables. La mayor
parte de la veces, el sector publico no estd en posibilidad de asumir tales
costos por si solo, debido a la insuficiencia obvia de los presupuestos
federales, estatales y municipales, y a la incapacidad de incrementarlos
significativamente ante oportunidades adicionales de recaudacion fiscal
ya muy estrechas. También conviene percatarse de una competencia
cada vez mas intensa por los recursos fiscales entre distintos sectores que
debe atender el gobierno. Tratandose de un juego de suma cevo, van ga-
nando posiciones relativas las asignaciones presupuestarias hacia grupos
o sectores con mayor capacidad para obtener rentas del Estado, o bien,
aquellas dirigidas hacia bienes publicos que indisputablemente exigen
una provision gubernamental (como la seguridad, por ejemplo).

Habr4 entonces un déficit muy considerable, que tendra que cubrirse
si es que se desea realmente asegurar una oferta adecuada de bienes y
servicios publicos ambientales que le den contenido tangible a la expec-
tativa del desarvollo sustentable. Las Gnicas opciones a la vista serdn, en
mancuerna, ) los capitales o recursos de inversiéon movilizados por
empresas privadas, y &) el pago equitativo de tarifas por parte de usua-
rios y consumidores destinados a sufragar la amortizacidn del capital
invertido, los gastos de operacion, y una utilidad razonable y justa pre-
viamente pactada para la empresa. Esto no descarta la posibilidad de que
las tarifas puedan ser relativamente bajas como consecuencia de créditos
en condiciones blandas (muy bajas tasas de interés), y de aportaciones

154morTv, 2001, Financiamiento de infraestructura y seyvicios colectivos, Paris.
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tinancieras a fondo perdido por parte de gobiernos, bancos de desarrollo
u organismos internacionales.

Venitajas potendiales de la privatizacion

Ahorros para los gobiernos y autosuficiencia financiera de los servicios pablicos

Una de las ventajas mds atractivas de la participacion privada o priva-
tizacion en el contexto de una alianza con el Estado es la posibilidad de
desarrollar infraestructura para servicios publicos ambientales incluso sin
costo alguno para el poder publico. Mds atn, ciertos proyectos financie-
ramente rentables no sélo pueden ser autosuficientes, sino generar recur-
sos adicionales para ser compartidos entre los operadores privados vy las
autoridades gubernamentales, sobre todo cuando los usuarios son solven-
tes y manifiestan una propension a pagar por el servicio prestado.

Manejo de riesgos

Otro atractivo tangible se refiere al manejo de riesgos. Como se sabe,
muchos proyectos de infraestructura implican riesgos considerables, tanto
de tipo técnico y comercial, como de naturaleza juridica, financiera y po-
litica. La alianza publico-privada puede, en estas circunstancias, lograr una
identificacién y distribucién equilibrada de riesgos en donde algunos
sean asumidos por las empresas privadas y otros por la autoridad publi-
ca de acuerdo a sus capacidades y facultades. Todo ello redunda en una
mayor eficiencia y certeza a largo plazo en la operacién. Por ejemplo, el
riesgo de construccidon y operacion puede ser adecuadamente asumido
por la parte privada, al igual que una proporcién apropiada de los ries-
gos comerciales y financieros. En contraste, tratindose de infraestructu-
ra de servicio publico, el riesgo politico puede ser muy significativo e
inaceptable para una empresa, por lo que debe ser asumido por la parte
gubernamental.

Enfocar al gobiemo a sus funciones mas vitales

Con base en una solida alianza publico-privada no sélo se puede li-
berar al gobierno de la carga financiera, de construccion, administracién
y operacion que significa la infraestructura, sino permitirle concentrarse
en la regulacién y en el control de la calidad de los servicios ofrecidos.
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También facilita que el gobierno identifique en forma mds objetiva la
capacidad de contribucién de los usuarios y el nivel del subsidio necesa-
rio para proporcionar, a quienes menos tienen, servicios que se conside-
ran de interés publico incuestionable, como seria el caso del agua, el
saneamiento, la energia eléctrica y el transporte. Indudablemente, la
participacion privada en una amplia gama de proyectos concede mayo-
res mdrgenes de maniobra al gobierno para ofrecer bienes y servicios
puramente pblicos, en los que por distintas causas no es factible o con-
veniente la participacién del sector privado.

Cumplimiento de normas ambientales
por parte de municipios

Resolver problemas ambientales tiene como precondicién el cumpli-
miento de ciertas normas y regulaciones, lo cual sélo es posible si existe
infraestructura capaz de ofrecer ciertos servicios, por ejemplo, de trata-
miento de aguas residuales y de manejo de residuos. La participacion
privada, al ofrecer esta infraestructura no solo facilita la observancia de
la ley, sino reduce los costos de una gestién ambiental de calidad.

Inventarios y control de activos

En general, los servicios publicos administrados por el Estado care-
cen de un inventario confiable de sus activos, asi como de padrones ac-
tualizados de usuarios y de estadisticas claras de niveles de cobranza y de
calidad en el servicio. Ante estas carencias, la participacion privada puede
ofrecer posibilidades reales de solventarlas, dado que a partir de una vi-
si6n empresarial se vuelve imperiosa la necesidad de contar con inventa-
rios muy bien definidos de los activos involucrados asi como de los
clientes actuales y potenciales. Desde luego, en este caso, adquiere una
relevancia vital el sistema de cobranza y la calidad del servicio ofrecido.

Transparencia de costos y mejor recaudacion

Con frecuencia en las obras ejecutadas y operadas directamente por
organismos gubernamentales los costos se hacen difusos y no es posible
llevar a cabo un control estricto que favorezca minimizarlos. En cambio,
la participacion privada permite a las autoridades publicas evaluar mu-
cho mejor los costos reales de un proyecto, especialmente los de tipo
financiero o presupuestario. De tal suerte, se obtiene una informacién
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mucho mas transparente sobre el desempeno del gobierno y se logra una
mayor racionalidad en la aplicacién de los recursos de la sociedad. El
operador privado, por ser su oficio, tratard siempre de optimizar el ren-
dimiento de su inversién mientras cumple con las condiciones regulato-
rias establecidas por la autoridad en términos de calidad, cantidad,
precio y proteccion ambiental. Frente a estas nuevas circunstancias, los
usuarios dejan de ser receptores pasivos y se transforman en clientes que
valoran y exigen servicios adecuados.

Menores tiempos de construccion y puesta en marcha

Por anadidura la participacion privada es capaz de llevar a cabo las
obras necesarias y ponerlas en operacidon de manera expedita, dado el
interés de la empresa por recuperar su inversion lo mds pronto posible.
Esto tiene indudables beneficios para el poder publico, ya que si las
obras se realizan exclusivamente con fondos presupuestarios siempre
predominard el incentivo de retener y escalonar los gastos, retrasando
las obras.

Evitar politizacion y discontinuidades politicas

También es evidente como, debido a que los contratos o concesiones
que se otorgan a las empresas privadas son por lo general a largo plazo, se
puede rebasar la temporalidad de los cambios politicos y de las administra-
ciones gubernamentales y reducir asi la vulnerabilidad de los servicios
publicos a fenémenos y presiones electorales.

Evitar el populismo

Puede decirse adicionalmente a las ventajas anteriores, que reforzada
la participacién privada con una cultura de responsabilidad fiscal y de
pago por servicios publicos entre la poblacidn y las empresas industria-
les, se facilitaria la erradicacién de practicas populistas o clientelares que
lastran la eficacia de los gobiernos y distorsionan sus relaciones con la
sociedad.

Modalidades de privalizacion

Cuando se trata de infraestructuras ambientales de servicio publico en
materia de agua, residuos y energia, la participacion privada puede in-
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cluir diversas modalidades de operacién y mercados auténomos, contra-
tos y opciones de concesion y arrendamiento, asi como de autosuficien-
cia econdmica y operativa donde se pueden transferir a la empresa pri-
vada algunos o todos los componentes del sistema.!® Las opciones mas
relevantes pueden plantearse de la forma siguiente:

* Operacion autdnoma en la prestacion de servicios ambientales dentro de
mercados que pueden ser relativamente competitivos y con base en rela-
ciones contractuales exclusivamente entre actores privados aunque bajo
licenciamiento, autorizacién y regulacién gubernamental.

* Contratos de sevvicios con empresas privadas a quienes una autoridad gu-
bernamental les cede la responsabilidad de un servicio especifico.

* Contratos de operacion y mantenimiento donde entidades de gobierno
transfieren estas responsabilidades a una empresa privada.

* Contratos de arvendamiento mediante los cuales un poder publico delega

en una empresa la responsabilidad de operacién y de cobro de tarifas,

pero no la responsabilidad financiera.

Contratos de gestion y de arrendamiento que asignan todo el riesgo comer-

cial de la prestacién de un servicio publico al operador privado.

» Contratos o concesiones de construccion-propiedad-operacion-transfevencia
(BOOT por sus siglas conocidas en inglés). Aqui, la empresa privada se
hace cargo no sélo de la gestién sino también de la inversién, y vende
servicios especificos a un organismo municipal o al propio gobierno lo-
cal. Al final del contrato o de la concesidn, las infraestructuras pasan a ser
propiedad del gobierno o de la administracién local.

* Privatizacion plena, que implica la transferencia de todos los componentes
del sistema al operador privado, incluyendo el riesgo comercial y la pro-
piedad de la infraestructura.

Cabe advertir en la primera y en las ultimas tres modalidades la im-
portancia de contar con una sélida cultura de pago y de mecanismos
eficaces de cobro, ya que en el financiamiento de proyectos bajo estos
regimenes o modalidades las instituciones financieras participantes ten-
derdn a centrar su atencion en la posibilidad de generar un flujo de
efectivo adecuado. No obstante, como se ha visto en muchos proyectos
de generacion de energia eléctrica donde tradicionalmente ha participa-

155D, Haarmayer v A. Mody, 1997, Private Capital in Water and Sanitation, World Bank.
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do el sector privado, el flujo de efectivo de los proyectos BOOT puede
estar predeterminado contractualmente, y/o contar con garantia guber-
namental. En este caso, aunque existen riesgos de construccion, la
inexistencia de riesgos de mercado (y por tanto la relativa seguridad de
cobro) hace que este tipo de proyectos BOOT sean atractivos financiera-
mente y puedan estructurarse con mds deuda que las concesiones del
servicio completo sin garantias, cuyas corrientes de caja son menos pre-
visibles. De todas formas, los riesgos de construccién pueden mitigarse
cuando la empresa involucrada tiene a su cargo de antemano un servicio
independiente que ya genera corrientes de efectivo.

La concesién del servicio completo resulta atractiva si hay un flujo de
caja que pueda utilizarse en forma inmediata para el servicio de la deuda,
lo cual atenua el riesgo de construccion. Ademds, al paso del tiempo, las
empresas pueden encontrar certidumbre en la corriente continua de
ingresos proveniente de una base diversificada de clientes y de activos.
Al permitir una situacién financiera mas solida, las empresas participan-
tes pueden recurrir a los mercados de capitales para colocar deuda a
largo plazo.

De manera genérica, es claro que la participacién privada en cual-
quiera de las modalidades posibles antes sefaladas puede considerarse
util y viable bajo las circunstancias institucionales adecuadas. Sin embar-
go, en muchas ocasiones serd aconsejable un enfoque gradual que per-
mita construir un ambiente de confianza reciproca y de legitimidad, asi
como ganar experiencia contractual y regulatoria. El diagrama siguiente
ilustra este enfoque especifico y progresivo.

Por ultimo, en descargo de ciertas preocupaciones politicas atendi-
bles, recordemos que en la mayor parte de los casos no es necesario
transferir la propiedad misma de los activos o de la infraestructura pu-
blica a una empresa privada. Ademads, en cualquier circunstancia, el
Estado siempre conserva el papel de regulador, mientras que la privati-
zacion, en cualquiera de sus modalidades es algo totalmente reversible,
ya sea al final del periodo contractual, o excepcionalmente, ante conflic-
tos graves durante la vigencia del propio contrato, y en los términos en
que éste mismo lo prevea.

También, es muy importante advertir que la participacién privadz:
no estd renida con la accesibilidad y cobertura a toda la poblacién, aun
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ESQUEMA PROGRESIVO DE PARTICIPACION PRIVADA

-

respecto al poder publico

Nivel de autonomia de la empresa con

 Contr o5 dle operacién
_ymanenimieno

I, J

Corto plazo Mediano plazo Largo plazo

Nivel de participacion privada progresiva

a aquella de mas bajos ingresos. La decision de otorgar subsidios (ob-
viamente del gobierno, no de las empresas) puede llevarse a cabo me-
diante la aplicacion directa de recursos publicos que cubran costos finan-
cieros y de operacion, o bien, a través de vouchers o de transferencias o
subsidios cruzados como resultado de una estructura diferenciada de
tarifas.’®® Recordemos que, tratindose de monopolios naturales es fac-
tible una practica de discriminacién de precios.

mcertidumbre y riesgos ern /as privatizaciones

Las ventajas que potencialmente puede ofrecer la privatizacion en algu-
na de sus modalidades, deben contrastarse con los riesgos implicitos en
cada caso. Por ello, es util identificar algunos factores importantes de
incertidumbre y riesgo propios de la participacion privada en la provi-
si6n de servicios publicos ambientales:

* Cambios no previstos en el nivel de inversidn exigida y comprometida.
* Dificultades politicas para ajustar tarifas.

1% Damaris Orphanépulos, 2005, Fortalecimiento del Sistema Sanitavio: Caso Chile, Puebla,
presentacion ante ANEAS, México.



292 / Gabriel Quadri de la Torre

* Conflictos por la valoracién de los activos en caso de rescindirse antici-
padamente las obligaciones.

* Costos no previstos de rehabilitacién y ampliacion de infraestructura
existente.

* Responsabilidades contractuales y de pago que recaen en administracio-
nes municipales débiles o volitiles.

* Los proyectos de infraestructura ambiental rara vez son capaces de gene-
rar divisas, por tal razén, cuando gravita sobre ellos una deuda en mone-
da extranjera se crea un riesgo cambiario significativo.

* Posibilidades de relajamiento de la regulacién ambiental, lo que abate la
demanda por servicios.

* Cambios imprevistos en las regulaciones.

* Politizacién y oposicién social.

De acuerdo con la experiencia observada, es claro que estos riesgos
pueden materializarse y hacer que algunas iniciativas de privatizacién
resulten inviables, sobre todo, si estan presentes causas como:

* Estudios insuficientes o inadecuados.

* Poca solidez y prestigio de empresas promotoras.

* Falta de apoyo de las autoridades federales y locales para agilizar trdmites.

* Interaccién politica deficiente con grupos sociales, medios de comunica-
cién, actores politicos y comunidades.

* Funciones regulatorias que recaen en autoridades politicamente débiles
ante grupos de presion.

* Ineficacia en la aplicacién de normas, reglamentos y leyes.

* Incertidumbre y obsolescencia en el marco regulatorio.

Es necesario destacar que los problemas pueden resultar formida-
bles, si tomamos en cuenta que muchos de los proyectos relacionados
con infraestructuras para la provision de servicios publicos se caracteri-
zan por fuertes inversiones inmovilizadas durante periodos muy consi-
derables, por plazos largos de amortizacion, y, cuando es el caso, por
condiciones de monopolio natural que hacen al sector particularmente
sensible a riesgos politicos.

Por ello, la piedra angular de una participacién privada exitosa siem-
pre serd un proceso de licitacién transparente, el cual es indispensable
no sélo para minimizar discrecionalidad y la incertidumbre sino también
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para hacer que prevalezcan las empresas mejor capacitadas. La impor-
tancia de las licitaciones a la medida de cada caso, se percibe mds clara-
mente al observar que no hay férmulas universales ni modelos tnicos de
participacion privada en la oferta de servicios publicos relacionados con
infraestructura ambiental.

Es fécil identificar en este escenario algunas tareas de gobierno que
resultan vitales para minimizar riesgos y asegurar el éxito de la partici-
pacién privada.

* Cobertura de riesgos politicos.

* Construccién de un entorno contractual ajeno a la discrecionalidad.

* Facilitacion de tramites en materia de permisos, licencias, manifestacio-
nes de impacto ambiental y estudios de riesgo, con la debida coordina-
cidén entre el gobierno federal, los gobiernos estatales y los municipios.

* Interlocucién y apoyo politico ante grupos sociales, medios de comuni-
cacion, representantes populares y otros actores.

* Apoyo en la realizacién de estudios de preinversién y de factibilidad.

* Planes sectoriales y regionales claros y aplicables.

* Marco normativo moderno, predecible y transparente.

* Desarrollo de inventarios y sistemas de informacién actualizados.

* Asistencia técnica a municipios y a organismos operadores locales.

* Tratamiento fiscal favorable a través de una depreciacion acelerada expe-
dita y una menor carga por la via del impuesto al activo.

* Mecanismos fiscales, institucionales, politicos y juridicos que induzcan a
los gobiernos locales a cumplir la normatividad ecolégica en lo que toca
especialmente a aguas residuales y residuos.

En las licitaciones, contratos y concesiones deben aparecer fundamen-
tos juridicos solidos, una razonable distribucion de riesgos, condicionan-
tes técnicos y de calidad transparentes, y términos claros de vigencia
y cronologia financiera. Sin embargo, es obvia la imposibilidad de pre-
ver todas las contingencias que pueden acechar a un proyecto de infra-
estructura ambiental de servicio publico. Por ello es necesario anticipar
cémo abordarlas de manera mutuamente provechosa, manteniendo im-
portante capacidad de adaptacién. Son preferibles en ocasiones conce-
siones o contratos incompletos que buscar una precision juridica total a
cualquier precio.
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No sobra decir que una participacion privada exitosa requiere de la
existencia de entidades reguladoras y de vigilancia sumamente eficaces,
tanto al interior de los gobiernos municipales y estatales como del go-
bierno federal (autoridades reguladores en materia de medio ambiente
y recursos naturales, de agua, y de energia).!” Estas deben asumir la
responsabilidad de dar un seguimiento permanente a los proyectos y a
la oferta de servicios, y de monitorear o vigilar su calidad y el cumpli-
miento de normas oficiales. Ademds, es conveniente que las propias
autoridades federales en cada materia generen informacion, establezcan
precios y costos de referencia, presten asistencia técnica a los gobiernos
locales, y construyan y publiquen indicadores de desempeno. Por su
parte, el Poder Legislativo debe promulgar una legislacion que contri-
buya a asegurar la transparencia de las licitaciones, y ofrezca certidum-
bre de pago por parte de los gobiernos locales, y en su defecto, la ejecu-
cion de garantias en un contexto de imparcialidad del Poder Judicial. En
todo caso, y mientras no se satisfagan estas necesidades, es indispensable
que los municipios garanticen el cumplimiento de sus obligaciones con
sus participaciones y aportaciones presupuestarias federales.

2Crisls del agua?l lo publico y fo privado

Hay en realidad tres aspectos torales en la llamada cvisis del agua, obvia-
mente relacionados entre si: ) la disponibilidad, #) la contaminacién, y
¢) el abastecimiento a ecosistemas acuaticos que permita su integridad
ecolégica. Los tres problemas no surgen de determinismos fisicos o
geograficos, resultan de fallas institucionales, de politica y de gobierno.
Se sabe muy bien que la hidrologia puede ayudar o dificultar el manejo
sostenible y eficiente del agua, pero no es destino; el destino en materia
de agua depende de decisiones colectivas y de las politicas publicas que
emprendamos, que por cierto son evidentes y estan a la mano.

Las politicas priblicas, las instituciones y la tecnologfa son capaces de
lograr una adaptacion hidraulica eficiente de la actividad econdémica y
de la vida urbana, asi como flexibilizar y moldear, y atn relajar, las res-
tricciones establecidas por la naturaleza. La tecnologia hoy pone a dis-

17 Fredrik Segerfeldt, 2005, Water for Sale: How Business and the Market Can Resolve the
World’s Water Crists, Washingron, D.C., Cato Institute.
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posicioén sistemas muy avanzados y asequibles de potabilizacién, trata-
miento y reuso, riego presurizado, recirculacién doméstica e industrial,
deteccion y reparacion de fugas, y desalacion. Incluso, la globalizacion
permite transacciones con agua virtual a través del comercio internacio-
nal de productos agricolas, en beneficio de paises con escasez fisica de
agua para riego.

Muchos paises enfrentan situaciones reales de crisis en el tema del
agua; pero al igual que en México, los problemas son resultado de fallas
de politica y de distorsiones institucionales muy acentuadas. Por ejemplo,
en México, sélo el 10 por ciento de la superficie de riego esta tecnificada
con sistemas mds menos eficientes; en el resto (unos siete millones de
hectdreas), se consumen las tres cuartas partes del total nacional de agua
utilizada, desperdicidndose de manera escandalosa mas de la mitad. Se
practica la agricultura de riego de manera despilfarradora perversamen-
te todavia en zonas dridas. Se agotan los acuiferos gracias a la falta de
regulacion y, sobre todo, a un generoso subsidio al precio de la electri-
cidad, otorgado a los agricultores para el bombeo y explotacion de las
aguas subterraneas. Y, por supuesto, el agua es gratis para todos ellos;
estdn exentos de pago por la Ley Federal de Derechos. Los mercados de
agua son casi una ficcidn, excepto por algunas transacciones locales di-
rectas; por ello, este recurso no puede ser puesto al mejor uso econéomi-
co y social posibles; los costos de transaccién vy las restricciones juridicas
y administrativas son agobiantes para transferir agua entre distintos
usos, sectores y regiones. En las ciudades se pierde mds de la mitad del
liquido que penosamente entra a las redes de distribucién, se factura
menos de la tercera parte, y se cobra aiin menos; los precios o tarifas
promedio son obscenamente bajas.’®® Nadie regula a los municipios
ni a sus organismos operadores; tampoco sus descargas de aguas resi-
duales. Prevalece aqui un escenario generalizado de ilegalidad e impu-
nidad. Ademads, cierto espiritu nacionalista y justiciero considera opro-
biosa la participacion privada en la operacion de los sistemas de
agua; muy pocas ciudades han superado este atavismo para aprovechar
las ventajas en eficiencia y calidad que ofrecen empresas internaciona-
les especializadas.

158 Richard Dudding, 2003, Mexican Water and Waste Water Utilities: Towards a Sustainable
Future, México, Defra-Semarnat.
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Por afiadidura, la historia agraria del México del siglo xx explica bien
la dispersion de la poblacion en miles de nucleos agrarios; de hecho hay
200,000 asentamientos en ejidos y comunidades, que tienen menos de
1,500 habitantes. Es muy costoso e impractico llevar servicios dignos
de agua potable y saneamiento en esas condiciones; de ahi el rezago en
la cobertura nacional de los servicios. Otra falla es la ausencia de infor-
macion, que adormece a la conciencia publica y distorsiona las acciones
de gobierno: no existen datos sistemdticos y confiables de calidad del
agua, ni indicadores de desempeno en organismos operadores en ciuda-
des y municipios.

Las distorsiones y problemas que México expone con nitidez en este
tema, hablan elocuentemente de que el agua requiere de instituciones efi-
cientes en ¢l contexto de una buena gobernacién. La evidencia estd en
todas partes: en Chile, en Francia, en Colombia, en el Reino Unido,
en Cancun, en Aguascalientes y en Saltillo, para quienes prefieren solucio-
nes privadas. Estd también en Holanda, en Japon, en Estados Unidos, en
Monterrey, en Ledn, y en Tijuana, para quienes las prefieren de gobierno.
Esto nos lleva a reflexionar sobre la poca utilidad de debatir sobre la
primacia absoluta del Estado o del sector privado para ofrecer bienes y
servicios publicos de agua, y sobre la necesidad de asumir una perspectiva
ideoldgicamente neutra y pragmdtica centrada en las instituciones.'>®

Ahora, es importante preguntarse, <cudles son los denominadores
comunes en todos los casos de ¢éxito, sean publicos o privados?!%® Pode-
mos identificar algunos:

* Incentivos a la eficiencia en forma de precios realistas, premios y castigos
creibles y aplicables en concesiones y contratos, separacién de tareas ope-
rativas y de regulacién, y definicién clara de derechos de propiedad para
alentar el desarrollo de mercados.

* Escrutinio publico y transparencia programatica y administrativa.

* Autonomia y autosuficiencia financiera de las entidades u organismos a
cargo de la operacién de servicios de agua.

199 Maria Saleth y Ariel Dinar, 2004, The Institutional Economics of Water, Washington, Ed-
ward Elgar (Publishers) y The World Bank.

160 Jessica Budas y Gordon McGranahan, 2003, “Are the Debates on Water Privatization
Missing the Point? Experiences from Africa, Asia and Latin America”, Environment and Urbaniza-
tion, vol. 15, nim. 2.
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* En su caso, subsidios transparentes y focalizados, sean cruzados —de un gru-
po de consumidores a otros— u ofrecidos paralelamente por los gobiernos.

* Sustentabilidad, a partir de una regulacién gubernamental eficaz en ma-
teria de aguas residuales, explotacién de acuiferos subterrdneos y sumi-
nistro de agua para ecosistemas acuarticos.

* Despolitizacién, continuidad y profesionalizacion de cuadros técnicos y
directivos en entidades u organismos operadores de servicios de agua.

* Gobierno corporativo funcional en las entidades u organismos operado-
res a través de consejos de administracion plurales.

* Representaciéon de usuarios y consumidores en los érganos de decision.

* Regulacién firme por parte del gobierno en aspectos de calidad, pre-
cios, cobertura y eficiencia, tanto a operadores gubernamentales como
privados.

* Informacién, con base en un sistema de indicadores de desempefio o de
benchmarking que oriente y fundamente las politicas y permita una eva-
luacién publica objetiva.

Si estos denominadores se observan en la gestion del agua, las cosas
pueden funcionar muy bien tanto en regimenes de servicio publico como
privado.



Capitulo 12

;COmo: politicas publicas

EN cAPITULOS anteriores se han ofrecido bases analiticas para disefar y
tomar decisiones en materia de politicas ambientales y sustentabilidad.
También, se han presentado y analizado los tipos de respuestas y de ins-
trumentos disponibles para ello. Ahora, hablaremos un poco sobre las
politicas mismas, sus implicaciones y significado. Reconozcamos que
abordar de manera eficaz cualquier problema ambiental exige formular,
negociar y concertar una politica publica, elegir instrumentos y aplicar-
los, e igualmente, dar seguimiento y evaluar los resultados obtenidos,
manteniendo siempre capacidades de adaptacion y rectificacion.

Los problemas ambientales son complejos y requieren el concurso
de distintas disciplinas y enfoques, tomar en cuenta los intereses y opi-
niones de muchos actores, generar y compartir informacion, analizar
costos y beneficios de distintas opciones, y definir objetivos tangibles e
instrumentos para lograrlos. También es indispensable considerar ries-
gos y limitaciones, tanto de las politicas mismas como aquellos inheren-
tes a toda accion gubernamental.

Es importante ubicar correctamente el concepto de politicas publicas
dentro del juego de ideas planteadas en este libro. Recordemos que la
proteccion ambiental y la conservacidn, y en general, el desarrollo sus-
tentable, significan crear o mantener bienes publicos, lo cual, demanda
siempre la construccién de nuevas instsituciones a través de la accién de
gobierno y de otras acciones colectivas eficaces. Todo requiere de meca-
nismos de organizacion y de instrumentos especificos fundados en la ley.
En general, podemos decir que una politica prblica es una estrategia de
accion colectiva promovida por el Estado para atender y resolver pro-

299
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blemas de bienes publicos, como lo son tipicamente los asuntos ambien-
tales. Implica una secuencia de decisiones orientadas a un fin publico
determinado, que son tomadas por una autoridad legitima, y en la cual
se utilizan diversos instrumentos juridicos, econdmicos, politicos y ad-
ministrativos fundados en la ley. La politica publica abarca, desde luego,
el mismo proceso de formacion de consensos mediante la comunicacion,
la persuasion colectiva, el debate y la discusion, que permiten ampliar
los mdrgenes de lo que es politicamente posible.!¢!

Las politicas publicas asi definidas apuntan a construir nuevas #stitu-
ciones: reglas formales, incentivos, y derechos de propiedad. Sus instru-
mentos posibles incluyen regulaciones del Estado, la informacién, el esta-
blecimiento y/o transferencia de derechos de propiedad, la introduccién de
correctivos econdmicos o de mercado, contratos de diversa indole entre el
gobierno y los particulares, y la accion colectiva o cooperacidn social. Las
combinaciones posibles entre todos ellos son casi infinitas, y no existen
térmulas de validez universal. Cada problema en cada circunstancia social,
politica, econdmica y biofisica demandara un traje a la medida.

Costos de transaccion y costos de oportunidad

Puede decirse que una politica publica es una transaccion, en la medida
en que exige generar informacidn y compartirla con distintos actores, ¢
involucra negociaciones ¢ intercambios con la finalidad de llegar a con-
sensos y acuerdos, y desde luego, negociaciones intragubernamentales
para lograr las partidas presupuestarias requeridas; por lo tanto tiene
costos de transaccion, los cuales deben reducirse o minimizarse. Reducir
los costos de transaccion de una politica conlleva atender algunas nece-
sidades basicas de formulacion, negociacién, disefio e instrumentacién.
Entre ellas destacan:

* Aprovechar economias de escala; esto es, los recursos organizacionales o
de presupuesto aplicados para desarrollar alguna politica pueden inte-
grarse con recursos de otras politicas similares o concurrentes. No siem-
pre, desde el punto de vista del Estado lo mds sabio es “pensar global-
mente y actuar localmente™.

6L E Aguilar, 1992, La bechura de las politicas publicas (estudio introductorio y edicién), México,
M.A. Porrda, librero-editor.
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* Generar y divulgar informacién relevante a los problemas con el fin de
crear una atmosfera politica o de opinion publica favorable.

* Crear una imagen de liderazgo y de responsabilidad colectiva.

* Identificar los grupos focales de resistencia, asi como sus intereses tanto
legitimos como, en su caso, espurios.

* Determinar instrumentos de persuasién, negociacion, compensaciéon o
contencion para bloquear las iniciativas de resistencia.

* Definir objetivos y prioridades con claridad y de una manera persuasiva,
con el fin de convencer y reducir las resistencias.

* Aplicar los instrumentos por medio de una secuencia ordenada y de una
programacién eficiente.

* Dar atencién oportuna o anticipada a variables politicas y a necesidades
presupuestarias o de financiamiento.

Ahora, mds conceptualmente, es preciso advertir que las politicas publi-
cas pueden ser viables cuando se logra reducir los costos de transaccion,
al grado de hacerlos menores que los costos de oportunidad de mantener
el statu quo. Tengamos en cuenta que los costos de oportunidad repre-
sentan oportunidades perdidas por no emprender cambios necesarios
o por #no hacer nada. Son en realidad los costos del statu quo. En el cam-
po ambiental, estos costos aumentan con la escasez y agotamiento de
recursos, con la pérdida de competitividad, con el deterioro en la calidad
de vida, con la pobreza, con los riesgos y los desastres naturales, e igual-
mente, con la percepcién de la opinién publica nacional e internacional
sobre la incompetencia del gobierno. Digamos que esta diferencia entre
los costos de oportunidad y los costos de transaccién es una condicién
necesaria para el éxito de las politicas publicas y del cambio institucional;
aunque desde luego, no suficiente.

Limitaciones, riesgos v margen de viabilidad

No todos los problemas publicos (incluyendo, desde luego, a numero-
sos problemas ambientales), tienen solucién viable en determinadas
circunstancias politicas, institucionales y econdmicas. El Estado no es
omnipotente; y menos a cargo de un gobierno democritico. En ocasio-
nes es necesario aceptar que la solucién de ciertos problemas estd mas
alld de las capacidades actuales juridicas, presupuestarias, politicas, téc-
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nicas y de informacién con que cuenta el aparato estatal. De hecho, este
es el primer paso para iniciar un proceso serio y objetivo de cambios,
que puede iniciarse con Ja ampliacién de los espacios de maniobra ini-
ciales y de la construccién de consensos, y también, con reformas en
otras dreas o sectores que sean complementarias o precedentes.

A las restricciones reales a que estd sujeta la accién del gobierno se
suma la pluralidad de intereses y expectativas sociales, ademds de la
complejidad técnica presente en las soluciones a muchos problemas am-
bientales. Las complicaciones y la incertidumbre son los denominadores
de casi cualquier politica, pero, especialmente, de aquéllas aplicadas en
el campo ambiental. Por ello, los funcionarios o autoridades que las
quieran disenar y aplicar siempre correran riesgos politicos considera-
bles. Los riesgos acechan desde muchos lados: limitaciones ostensibles
en los resultados, fallas de instrumentacién, reacciones politicas de gru-
pos que vean afectados sus intereses, impugnaciones juridicas, informa-
cién insuficiente o incorrecta, incomprension de los medios de comuni-
cacion, y animadversiones ideoldgicas entre otros. Si adicionalmente se
advierte que en las democracias modernas los adversarios politicos estin
permanentemente atentos no solo a descubrir y a explotar errores en el
gobierno, sino incluso a sabotear o a entorpecer, los riesgos pueden ser
formidables. Las presiones politicas y de opinién publica pueden dar al
traste con la permanencia de los funcionarios en sus puestos, y en caso
de errores graves, hacerlos acreedores a sanciones administrativas y pe-
nales. De ahi que, por lo general, no sea ficil poner en marcha procesos
de disefo y aplicacion de politicas publicas eficaces, mds todavia, en
materia de medio ambiente.

Este terreno minado para quienes estdn a cargo de las politicas pu-
blicas ambientales, con frecuencia disuade a los funcionarios de empren-
der reformas y procesos de cambio; caen entonces en una posicién de
pragmatismo veaccionario: no intentan nada y sélo reaccionan ante la
expectativa de castigos politicos o electorales. En este caso, las politicas
no se aventuran mds alld de lo estrictamente asimilable por la estructura
burocritica prevaleciente, ni de las restricciones reales o supuestas de
una interpretacién determinista de la situacion actual, la cual es enten-
dida como la resultante vectorial inexorable de las fuerzas y de la inte-
raccion de grupos de interés.
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MARGEN DE VIABILIDAD DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Costos
Costos y riesgos torales

Riesgos

Margen de

viabilidad Costos de transaceidn

Costos de oportunidad
del sratu quo

»
»

Alcance de las politicas publicas

Asi, entre los costos de oportunidad de mantener el statu quo (no
hacer nada), los costos de transaccién de las propias politicas, y los ries-
gos reales que tiene toda accién gubernamental, queda un estrecho
margen de maniobra. Este margen de vinbilidad debe ser reconocido y
explorado, pero también debe ser ampliado de manera gradual.

Como puede constatarse en la grafica anterior, muchas politicas
publicas pueden parecer imposibles si no se contempla explicitamente la
ampliacion de los médrgenes de viabilidad, a través de acciones compro-
metidas que reduzcan riesgos y costos de transaccion, que construyan
consensos y hagan frente a criticas a través de bases cientificas y técnicas
claras, y de informacidn especialmente confeccionada para la persuasion
colectiva y la pedagogia publica.

El margen de viabilidad es el espacio realista para las politicas pu-
blicas, dado que ya han sido casi universalmente desacreditadas las
tentaciones de planificacién centralizada y de imposicién unilateral y
arbitraria de regulaciones gubernamentales; también ha sido reconoci-
do el caracter absoluto de las restricciones fiscales o presupuestarias.
Mas todavia, el sistema juridico ofrece cauces cada vez mds anchos a los
ciudadanos para recurrir o impugnar acciones de gobierno que lesionen
seriamente sus derechos de propiedad. En el mundo real es preciso
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admitir los limites politicos, juridicos y presupuestarios a la accién del
Estado.

Si bien el margen de viabilidad definido por los costos de transaccion
y los riesgos, y por los costos de oportunidad del statu gquo es una refe-
rencia de posibilidades reales, no necesariamente representa un espacio
herméticamente confinado o infranqueable. Muchas veces, aun ante pro-
blemas extremadamente complejos, y en apariencia muy costosos de
resolver, cuando se habla publicamente con la verdad, y cuando los go-
biernos actian con racionalidad y disciplina, es factible facilitar las ne-
gociaciones y los acuerdos y reducir los costos de transaccién. Cuando se
esclarecen los problemas y se identifican los beneficios del cambio institu-
cional (a través de nuevas politicas publicas) frente a los costos de perma-
nencia del statu quo, se abren oportunidades de éxito, y aisla y neutraliza
a opositores recalcitrantes. Se trata de lograr que el debate se centre en las
politicas publicas, y no en la politica (a secas), en sus lugares comunes y
en el rompecabezas de intereses y de ideologias que la entretejen.

Con frecuencia, el cambio institucional como propésito explicito
de las politicas publicas no puede darse en un solo paso, sino a través de
un proceso gradual, en donde se van logrando transformaciones incre-
mentales dentro del margen de viabilidad. Es imprescindible, ademis,
fijar y tener claras las prioridades, la secuencia de cambios o de aplica-
cién de instrumentos de politica, y la red de vinculos e interacciones
con otras instituciones formales e informales. Cada paso en un sentido
de cambio institucional se constituye en el cimiento o plataforma para
cambios subsecuentes a niveles jerdrquicos mds altos. Es posible que
el costo de transaccidn de esos cambios subsecuentes se reduzca con-
forme se avanza en el proceso de reforma, lo cual se interpretaria como
la existencia de economins de escala en el cambio institucional. Una vez
que arranca la primera ola de cambios, los que siguen tienden a ser mds
expeditos. Esto implicaria, a partir de cierto punto, curvas decrecientes
de costos de transaccién y de riesgos.

Racionalidad, ciencia y politica

Ademas de las restricciones que definen el margen de viabilidad de las
politicas, sabemos que hoy en dia las decisiones importantes de gobier-
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no deben ventilarse y debatirse publicamente, y que esto consume re-
cursos politicos y econémicos que son escasos y que tienen un alto
costo de oportunidad social. En materia ambiental, las politicas publicas
también conllevan a afectar derechos de propiedad y a comprometer
recursos de empresas, consumidores y contribuyentes. Por ello, todos
esos costos deben contrastarse objetivamente con los beneficios que
pretenden lograrse, lo que implica asumir principios de eleccion racional
en las politicas publicas.!6? El éxito y la eficiencia (maximizacién de be-
neficios netos) de las politicas va a depender no sdélo de la magnitud de
los presupuestos y de las voluntades puestas en juego, sino de la racio-
nalidad con que sean aplicados. Estamos obligados a asumir el cardcter
escaso de los recursos organizacionales, fiscales y econdmicos en gene-
ral, y a valorar escrupulosamente los costos y los beneficios de diferentes
opciones y secuencias de decisiones.

Obviamente, la racionalidad en las politicas publicas ambientales
establece una asociacidn profunda entre ciencia y politica, dado el requi-
sito de generar y hacer uso de la informacién cientifica que proporcio-
nan la ecologifa y las llamadas disciplinas ambientales. No sélo entra en
juego la ciencia, sino los métodos analiticos y cuantitativos derivados de
la investigacidn de operaciones, la microeconomia, la ciencia politica, el
andlisis de organizaciones e instituciones, y el derecho, entre otras dreas
del conocimiento. Las politicas publicas ambientales tienen a la interdis-
ciplina como rasgo prominente.

La ecologia y las disciplinas ambientales ofrecen el valor clave de
sustentabilidad: los umbrales de asimilacién de contaminantes, de reno-
vabilidad de recursos naturales, y de integridad funcional de los ecosis-
temas. La teoria politica orienta sobre los mecanismos de representacion
de intereses y la configuracion del interés publico; los métodos cuantita-
tivos sistematizan el andlisis; la microeconomia o la economia ambiental
sujetan nuestras expectativas a la racionalidad decisoria de los individuos
y a la escasez real, y ayudan a asignar recursos con criterios de eficien-
cia; y, el andlisis institucional y/o organizacional arroja datos vitales
sobre el funcionamiento de grupos y colectividades bajo diferentes es-
quemas de incentivos y normas.

12 E Aguilar, 1992, op. cit.
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Los umbrales identificados por la ecologfa y las disciplinas ambienta-
les, al introducirse como fundamento de las politicas publicas, conectan
vasos comunicantes entre el quehacer cientifico y las acciones del Estado.
Vale la pena aclarar que esto no significa una teoria “cientifica”
de la sociedad y de su devenir histérico, como lo pretendié el marxismo.
Mds bien, ofrecen un marco de referencia objetivo para la evaluacién del
desempenio de las administraciones publicas, y el perfeccionamiento demo-
cratico en sociedades abiertas a través de la prueba y el error, del aprendi-
zaje y de la autocorreccién.!63

La ciencia nos da la oportunidad de descubrir y denunciar el discur-
so con intenciones demagogicas o de oportunismo electoral y juzgar a
nuestros gobiernos con elementos racionales basados en informacién
verificable; por ejemplo: cudles fueron en el periodo las superficies
erosionadas, restauradas, deforestadas o reforestadas; se mantuvo o
decay6 la biodiversidad; aumentaron o se redujeron las emisiones de
los distintos contaminantes; mejoré o no la calidad del aire; se incre-
mento o se redujo la carga orgdnica sobre nuestros rios; cudntas espe-
cies desaparecieron o se pusieron a salvo de la extincién; en cudnto
aumento la superficie urbanizada; cudntas hectdreas de bosque o de
tierras agricolas se perdieron; en cudnto se incrementd o se abatié la
recarga de los acuiferos y los niveles estaticos; en cudnto se ampliaron
las dreas naturales protegidas; como evolucion¢ la eficiencia energética
de la economia; en cuanto se incremento la capacidad de generacién de
energia a través de fuentes renovables; se expandié o se contrajo el
volumen de desechos municipales; qué volumen de basura se recicla o
se incinera o se deposita en tiraderos o rellenos controlados; qué pro-
porcion de los desechos industriales peligrosos se tira o se trata, se
confina o se recicla.

Aspectos distributivos v
cquidad en las politicas pablicas

Todos los asuntos y politicas ambientales son, en el fondo, cuestiones o
problemas distributivos, especialmente cuando se definen umbrales, que
al respetarse, casi siempre producen perdedores. En el contexto de escasez

163K Popper, 1967, La sociedad abierta y sus enemigos, Buenos Aires, Paidos.
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creado por la observancia de umbrales, es imprescindible pensar en las
implicaciones distributivas de las politicas publicas; esto es, {quiénes se
van a beneficiar con el acceso a los recursos?, équiénes van a ser exclui-
dos?, écudnto y quiénes van a ganar y a perder? Es necesario hacer tal
advertencia, porque la viabilidad de aplicar casi cualquier instrumento
de politica va a depender de la equidad o justicia percibidas por parte de
los grupos afectados.

Asi, y por razones no solo morales sino de pragmatismo es impe-
rativo extender nuestro andlisis mds alla de las consideraciones de efi-
ciencia y racionalidad, y asumir también las de equidad. Muy pocas
veces a través de alguna politica es posible arribar a situaciones dptimas
en un sentido de Pareto;'** es decir, en donde algunos o muchos ganan
y nadie pierde. En la vida real, y en la mayor parte de las decisiones de
politica, se generan ganadores y perdedores, y por tanto procesos de
redistribucién de recursos, riqueza u oportunidades. Esto va a generar
conflictos distributivos capaces de entorpecer o de plano a impedir la
aplicacion exitosa de politicas publicas, si es que no son resueltos de
manera explicita a través de medidas de mitigacion o compensacion a
los perdedores. Advirtamos la posibilidad de que quienes ganan con
la aplicacién de alguna politica, compensen o transfieran parte de sus
ganancias a los perdedores, con el fin de que al menos permanezcan
en la misma situacién. Con ello se lograria un dptimo de Pareto.
Sin embargo, dado que la mitigacion o la compensacion puede signi-
ficar dificultades formidables en circunstancias reales, de plano, serd
aconsejable renunciar a decisiones con efectos distributivos demasia-
do evidentes o extremos, y que no contemplen medidas suficientes de
compensacion.

Es claro que en toda politica publica debe buscarse eficacia, pero
también eficiencia y equidad. A diferencia de la eficacia y la eficiencia
—que pueden ser medibles con cierta facilidad- el concepto de equidad
es muy ambiguo y elusivo, y no se presta a una definicion (no se diga
ya cuantificacién) inobjetable. Esto no debe impedir su consideracién
rigurosa, aun y cuando las politicas ambientales no sean el sitio o el
medio id6éneo para pretender equidad vy justicia social.

164+ Hal Varian, 1978, Microeconomic Andlysis, Norton.
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Politicas publicas y
rnuevos derechos de propiedad

Los mercados son el inico instrumento que existe para coordinar acti-
vidades humanas a gran escala de manera no coactiva. De ahi la impor-
tancia de considerarlos en forma privilegiada en el disefio de politicas
publicas, sea para crearlos o para imprimirles alguna orientacién a los
que ya existan. Ahora, no hay mercados sin derechos de propiedad pri-
vada claros y protegidos, y por cierto, tampoco libertades civiles, eco-
nomicas y democrdticas.'s Por lo tanto, la propiedad es esencial para un
sistema descentralizado y democritico de decisiones que conduzca a la
sociedad a un cauce de sustentabilidad. A través del intercambio de de-
rechos de propiedad en mercados eficientes es posible resolver conflictos
entre valores, preferencias y objetivos, tanto entre individuos como en-
tre éstos y la sociedad. La propiedad y el mercado operan como meca-
nismo para identificar oportunidades y transmitir informacion acerca de
la estructura ~infinitamente compleja— de las preferencias y recursos
disponibles en la sociedad.

La propiedad y el mercado son indispensables para encauzar solu-
ciones eficientes a problemas planteados por distintos usos alternativos
de recursos que compiten entre si, o son excluyentes. Por ejemplo, sin dere-
chos de propiedad sobre la tierra definidos de manera clara, no es posi-
ble lograr su asignacion eficiente, incluyendo la conservacién de los
ecosistemas que acoge; no hay forma de abrir espacios de expresion a
intereses y valores conservacionistas. La propiedad privada es sensible
a nuevas necesidades y deseos de la sociedad; a través del mercado es
posible ponerla al servicio de nuevos proyectos de manera voluntaria.
La propiedad privada puede usarse de acuerdo con los intereses y pre-
terencias del propietario, a partir de informacién que sélo €l conoce y
que no puede externarse o difundirse, ni transferirse a un cuerpo colectivo.
Le permite innovar y tomar riesgos, algo imposible cuando se trata de
propiedades colectivas, en las que se requiere el acuerdo o el consenso
de los demas. Es asi que la propiedad individual privada es inherente al
cambio e innovacién tecnoldgica, a la experimentacién y a nuevos usos
o asignaciones de recursos, asi como a capacidades adaptativas ante

165 Richard Pipes, 2002, Propiedad y libertad, Turner y Fondo de Cultura Econdmica.
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cambios en el entorno econémico y ambiental. La propiedad colectiva,
mds bien se asocia a la permanencia, a la costumbre y al estancamiento.

Las politicas publicas ambientales —como ya vimos capitulos ante-
riores— siempre van a tener implicaciones mas o menos serias en los
derechos de propiedad, al atenuarlos, transferirlos, o limitarlos en
nombre de intereses publicos (recuérdese el texto de nuestro articulo
27 constitucional). Esto atestigua el cardcter de relacién social que
tiene la propiedad; relacién que se establece entre el propietario, el
Estado y el resto de la sociedad.!*® Hoy, sin embargo, las politicas
publicas ambientales son capaces no sélo de modificar derechos de
propiedad, sino también de crearlos y de asignarlos. Esto sucede con
la aplicacién de ciertas regulaciones o de sistemas de mercado —como
los de tope y mercado— en los que se otorgan a determinados actores
derechos, permisos, licencias o autorizaciones para usar o explotar al-
gan recurso natural o para emitir contaminantes. Se trata de verdade-
ros derechos de propiedad, que de alguna forma y autométicamente
significan la exclusion de otros. Son derechos de propiedad que pueden
denominarse como propiedad bajo licencia .17

Un ejemplo muy ilustrativo son los derechos de propiedad ejercidos
sobre los permisos transferibles o comerciables propios de un sistema
de cap and trade, o de tope y mercado. Es el caso de los llamados bonos de
contaminacion, las concesiones para explotar aguas nacionales o pes-
querias, las autorizaciones de impacto ambiental o de explotacién fo-
restal u otro tipo de instrumentos de mercado o de regulacién directa.
Quien los posee adquiere diversos derechos sobre cosas tangibles: la
atmosfera, rios o acuiferos, dreas o especies pesqueras, metros ctibicos
de madera, derechos de desarrollo de proyectos, etcétera.

Debemos recordar que la propiedad de alguna cosa puede verse co-
mo un manojo de palillos chinos separables entre si, en donde cada uno
representa un derecho especifico: #) de uso, incluyendo el control de los
beneficios generados por la cosa; &) de exclusion; ) de seguridad y pro-
teccion contra cualquier intento de transferencia no voluntaria; 4) de
enajenacion; ¢) herencia; y f) de abuso e incluso destruccién. Un esque-

166 C.B. Macpherson, 1978, “The Meaning of Property”, en Property: Mainstream and Critical
Positions, University of Toronto Press.

1¢7Raymond Leigh, 2003, Private Rights in Public Resources, Washington. D.C., Resources for
the Future.
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ma de propiedad pleno o no atenuado implica poseer todos los derechos
anteriores; mientras que en la propiedad bajo licencia estd limitado el de-
recho de seguridad, ya que el gobierno puede retirarlo o limitarlo, al
igual que los derechos de uso y abuso o destruccion. Asi, las politicas
publicas ambientales y sus instrumentos crean nuevos derechos de pro-
piedad exclusivos y transferibles, aunque atenuados.

Regulacion ambicontal v pobiresa

Es frecuente que en la discusion o en la retérica sobre politica ambiental,
o también en el debate al respecto de la sustentabilidad, surja como
condicionante la superacion de la pobreza. Sabemos que la pobreza es
el saldo histérico de un complicado entrecruzamiento de instituciones y
procesos culturales, politicos, civilizatorios, demogrificos, fisicos, eco-
logicos y econémicos. No es posible aqui hacer una reflexion sobre las
causas o sobre la incidencia diferenciada de la pobreza (¢por qué se en-
safa con ciertos lugares y sectores de poblacidon y no con otros?); tam-
poco sobre las politicas e instrumentos que podrian contribuir a miti-
garla. Lo que si podemos y debemos afirmar es, por un lado, que la
pobreza representa el mayor desafio que muchos paises deben enfrentar
en las proximas décadas, y que es un tema muy dificil de eludir en cual-
quier politica publica, particularmente en las politicas ambientales apli-
cables a paises o regiones subdesarrolladas. Pero, por otro lado, los
origenes, dindmica y transmision intergeneracional de la pobreza son
asuntos altamente complejos que, generalmente escapan a los instru-
mentos mas asequibles y utilizados de politica ambiental, como son los
de tipo regulatorio (normas, permisos, y dreas naturales protegidas).
Mis todavia, la regulacion ambiental no s6lo opera en espacios distintos
a las politicas posibles para reducir la pobreza, sino que en ocasiones,
puede ser antagdnica en el corto plazo con esta ultima. En efecto, en
circunstancias de pobreza, los instrumentos de regulacion ambiental
llegan a ser redundantes por la estrechez de los espacios de ajuste en las
conductas de actores sociales y econémicos, como pueden ser campesi-
nos o pescadores.

El dilema crispa opiniones y el conflicto puede ser acuciante. Por
ello, y por razones pragmadticas y humanitarias, las politicas ambientales
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deben buscar sinergias con la superacion de la pobreza, sobre todo en los
temas de mayor tensién como la conservacién de la naturaleza y el agua.

Idealmente y en una argumentacién extrema, podria decirse que los
fines y los instrumentos de la politica ambiental deben ser esencialmen-
te auténomos de otros fines e instrumentos del Estado. Tomando una
licencia metaférica de las matemaiticas, digamos que un sistema de #
incégnitas requiere de »# ecuaciones independientes para su solucién no
trivial; en nuestro caso, cada objetivo de politica publica exige su propio
instrumental especifico.!%® Siendo asf, exigirle a la politica ambiental de
manera caprichosa resultados mas alld de su vocacién y alcance real seria
un despropésito, ademds de oscurecer la rendicion de cuentas sobre los
efectos tangibles de su aplicacién.

Hemos de advertir que en ocasiones las politicas ambientales se
tuercen y desvirtian, cuando por razones ideoldgicas y/o por el interés
mds mundano de cultivar clientelas, dicen abocarse al combate a la po-
breza, sobre todo en el sector rural, su bastién mds irreductible. Esto
sucede al momento en que desde instancias de gobierno responsables de
la politica ambiental, se promueven programas o iniciativas productivas,
casi siempre bendecidas con el mote de “sustentables,” que en todo caso
corresponderian al dmbito de fomento o extensionismo agropecuario.
Alli, el foco de la politica ambiental se escamotea y se pierde, mientras
que se despilfarran, sin resultados tangibles, recursos presupuestarios
para tratar de competir y sustituir, sin ninguna posibilidad de éxito, a
otras dependencias de la administracién publica, algo que ademds genera
conflictos por invasién de competencias. Ejemplos de ello han abundado
en México, sobre todo en la década de los noventa, desde programas de
“ecologia productiva”, hasta de “desarrollo rural sustentable”. Debemos
poner a salvo de esta critica a los proyectos rentables de aprovechamien-
to forestal, capaces de cubrir los costos de oportunidad de la conserva-
cién en bosques y selvas. Estos, como hemos visto, pueden ser en si
mismos instrumentos eficaces de politica ambiental.

Claramente, la posicién de aislamiento o autonomia de la politica
ambiental no es viable ni prictica; tampoco, el enfoque clientelar “sus-
tentable” en actividades productivas agropecuarias, pretendidamente
orientadas a superar la pobreza, y disociadas de toda rendicion tangible

18T Tinbergen, 1952, On the Theory of Economic Policy, Holanda.
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de resultados directos en materia ecolégica. Entre ambos, no obstante,
se abre un espacio de oportunidades reales de politica publica, que pue-
den significar impactos positivos mesurables tanto en lo que respecta a
la conservacion de los ecosistemas como a la mejora en los ingresos de
grupos sociales en situacién de pobreza. Este, es el espacio de los instru-
mentos contractuales de politica ambiental, por si solos, o al alimén con
la regulacién del Estado, por ejemplo, con las dreas naturales protegidas
(ejemplo: reservas de la biosfera o parques nacionales).

Un contrato es una transaccién voluntaria, en la que ambas partes
ganan y aumentan su utilidad, en este caso, quienes desean la conserva-
cién y quienes poseen derechos de propiedad sobre ecosistemas terres-
tres y marinos —campesinos y pescadores. Se conserva a cambio de una
transferencia de ingreso o de riqueza; el propdsito es explicito y el ob-
jeto de intercambio es verificable. Los instrumentos posibles para ello
son varios: compras de tierras, arrendamientos, servidumbres, compra
de derechos de explotacién forestal o de permisos o concesiones de pes-
cay agua, y sociedades en participacién o fideicomisos (con la finalidad
de comprar tierras comunales y ¢jidales de uso comin). No hay inter-
mediaciones productivas demagégicas entre los instrumentos y los re-
sultados, la operacion es transparente y se ofrece a rendir cuentas con
facilidad. Se logra un objetivo ambiental, la conservacién, y se subsanan
en forma medible ¢ inmediata condiciones de pobreza.

El otro cauce que la politica ambiental tiene para contribuir a aliviar
la pobreza es cumplir de manera efectiva sus fines expresos; recordemos
que casi siempre, quienes mas sufren con el deterioro ambiental son los
grupos de mas bajos ingresos, tratese de la contaminacién del agua, del
aire y de los suelos, o de la degradacién de ecosistemas y recursos natura-
les. Los casos mas patentes se observan en los desastres meteorolégicos;
en la pérdida de recursos indispensables para la subsistencia que conlle-
van la desforestacion y la erosion o el agotamiento de especies; en la
vida junto a tiraderos de basura urbana o de residuos peligrosos, o en
cuencas hidrolégicas altamente contaminadas; en los dafios a la salud
que provoca una mala calidad del aire; en el peligro de habitar junto a
instalaciones de alto riesgo; y en la escasez de agua para el consumo
humano o para la agricultura, y también para el suministro ecoldgico a
ecosistemas acudticos, de los cuales dependen la pesca y otras actividades
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productivas. Combatir con eficacia esas circunstancias de degradacién
ambiental es la contribucién mds sélida y trascendente que puede hacer
la politica ambiental para reducir la pobreza.

Caprura v politizacion de las politicas ambientales

Existen otros problemas que restringen el alcance y efectividad de las
politicas de regulacién ambiental, y que es importante considerar ahora.
Algunos de ellos tienen que ver con circunstancias politicas vinculadas a
la capacidad de resistencia de los grupos de interés que son objeto de
regulacion.

Tal problema estd en funcién del disefio y naturaleza de la agencia
reguladora o a cargo de la politica ambiental dentro de la estructura de
la administracién publica federal. Tengamos en cuenta que la capacidad
de resistencia a la regulacion ambiental serd mayor entre mayor sea la
posibilidad de accién colectiva'®® por parte de los actores regulados.
Esta depende de muchas cosas, como por ejemplo, de su nimero y de
la homogeneidad de sus intereses y de los costos per cdpita que la regula-
cioén les impone, cuestién que define su propension a reaccionar. Pero
también, debe reconocerse que la resistencia a una regulacién eficaz es
mayor cuando los intereses u objetivos del regulador estin entremezcla-
dos o hay una dependencia mutua (o relacién simbidtica) con los inte-
reses de los actores regulados. Este caso se presenta cuando una misma
autoridad gubernamental o secretaria de Estado cobija a dependencias
de fomento sectorial junto con facultades de politica ambiental en un
disefio institucional compartido (por ejemplo, cuando las tareas de regu-
lacién ambiental se encuentran junto a facultades de fomento en materia
de agua, pesca, actividades forestales, industria, etcétera). Puede decirse
que, en tales circunstancias, no se produce una oferta autonoma y ade-
cuada de los bienes publicos ambientales que demanda la sociedad.

Cuando se confunden la politica de medio ambiente y otras politicas
de fomento productivo sélo se crea una regulacién de muy corto alcan-
ce y profundidad, donde un gran mimero de actores, en la prictica, son
exonerados de responsabilidades de desempefio ambiental. En otras
palabras, se concede a gremios y a grupos de interés sectorial una renta

16 Mancur Olson, 1965, ap. cit.
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derivada de la transferencia o externalizacion de costos ambientales hacia
el resto de la sociedad.

Cuando los grupos sectoriales o gremiales se coaligan con la autori-
dad ambiental para el fomento productivo se distorsionan los incentivos
que orientan el desempefio institucional y se tornan inconsistentes con
una regulacion efectiva y eficiente. Mds atn, se facilita la captura!” del
proceso de toma de decisiones regulatorias por parte de actores gremia-
les o sectoriales en funcidn de sus intereses. Aunque sean legitimos, éstos
no necesariamente coinciden con los intereses publicos en materia de
proteccién ambiental y sustentabilidad.

Los medios de captura pueden ser muy variados, e incluyen compro-
misos personales, transacciones politicas, legitimacion frente a bases
gremiales y sectoriales, y colusién informal, todo ello bajo una tendencia
natural de identificacidn entre la secretaria o agencia de gobierno a car-
go de asuntos ambientales y sus clientelas o grupos de interés. El riesgo
de captura del proceso regulatorio es mayor cuando la agencia ambien-
tal, ademas, promueve la organizacion gremial, dado que reduce los cos-
tos de la accién colectiva en defensa de los propios intereses de
los agentes y actividades que debieran ser objeto de regulaciéon.l”! Asi,
contradictoriamente a sus propios fines, la agencia responsable de la
regulacion ambiental facilita la captura del proceso regulatorio o de po-
litica por parte de los grupos de interés.

En este contexto hay otros riesgos de politizacién en la politica
ambiental. Ciertos sectores como el forestal, la pesca, el desarrollo ru-
ral, y el de infraestructura hidrdulica, se destacan por escenificar una
accién colectiva muy intensa y fuertemente politizada y por ser campo
tértil para luchas ideoldgicas y sociales de grupos organizados. Ellos,
de manera légica, buscan instrumentos nuevos y espacios mds amplios
para perseguir sus objetivos, y los encuentran en los temas ambienta-
les que también son competencia de la secretaria o entidad guberna-
mental que los cobija. Ahi ganan resonancia, recursos y cobertura
institucional, ofrecidos por distintas instancias corporativas y/o de re-
presentacion social.!”? De tal suerte que la autoridad ambiental acaba

70Jean-Jacques Laffont y Jean Tirole, 1993, A Theory of Incentives in Procuvement and Regu-
lation, MIT Press.

1oEcD, 1999, Voluntary Approaches for Envivonmental Policy, Paris.
172 Semarnap, 1999, Participacion social en la Semarnap. Una experiencia en curso, México.
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incrustada de militancias y adherencias politicas que paralizan o des-
orientan sus funciones.

Ahora, de ninguna forma debe confundirse el riesgo de captura y
politizacién de la politica de medio ambiente que ya hemos comentado,
con la necesaria participacion social, gremial y sectorial. Todos sabemos
que las politicas ambientales no pueden disefarse y aplicarse de manera
unilateral, no sélo por razones de viabilidad politica, sino porque
la participacidon permite compartir y generar informacion indispensable
para una regulacidn eficaz, eficiente y equitativa.

Es claro que todos estos problemas podrian reducirse con una dis-
tribuciéon adecuada de competencias y funciones en la administracion
publica donde se separe el fomento productivo y la regulacién ambien-
tal. SSlo asi podra operar un sistema efectivo de incentivos y de pesos y
contrapesos, que a su vez permita flexibilidad, transparencia y autono-
mia en la toma de decisiones sobre el proceso regulatorio. La existencia
de un aparato judicial eficaz y el acceso expedito a la justicia ambiental,
tanto en el plano civil, como penal y administrativo serian, en ese esce-
nario, un importante mecanismo de control social.

Politicas publicas v
servicios publicos ambicmales

{Debe ser publica o privada la prestacién de servicios publicos que tie-
nen un fuerte componente ambiental? Tradicionalmente el Estado se ha
encargado —en mayor o menor medida, en distintos paises y momentos
histdricos— de proveer agua, electricidad, transporte urbano, servicios de
manejo de basura, educacién, salud, jubilaciones y otras cosas importan-
tes para el bienestar de la sociedad y el desarrollo econémico. Buena
parte del debate entre la izquierda y el liberalismo (o neoliberalismo, como
prefieren llamarle hoy en dia los antiliberales) se ha dado en este terreno.
Ahi se esgrimen toda clase de argumentos relacionados con conceptos
de justicia social, equidad, soberania, eficiencia, finanzas publicas, cali-
dad, cobertura y sustentabilidad ecolégica. Aunque la argumentacion
tiende a ser nutrida, pocas veces permite que se explayen los supuestos
de fondo en que se basan las posiciones de unos y de otros. Estos su-
puestos tienen que ver con dos dimensiones elementales de la naturaleza
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humana: #) las motivaciones egoistas o altruistas en las conductas ob-
servadas; y, &) hasta dénde puede llegar la autonomia de accién de los
individuos o su capacidad de agencin. 173

Hablando primero de las motivaciones altruistas o egoistas en las
conductas humanas, del lado liberal, ubicariamos a la escuela de la eleccion
publica en ciencia politica y economia, que asume no solo a los consumi-
dores sino también a los politicos y a los funcionarios publicos como
individuos racionales y egoistas que maximizan su utilidad personal,
calculando beneficios y costos en cada decision. Ellos tienen preferencias
bien definidas y libertad de elegir, aunque, desde luego, con las restric-
ciones o limitaciones que impone el marco institucional en el que se
desenvuelven. En mercados eficientes, estas motivaciones y conductas
tienden al bienestar colectivo, como lo entendié Adam Smith desde el
siglo xvir. Ahi, la competencia pone en marcha un proceso continuo y
autosostenido de mejora, innovacion, reduccién de costos y calidad. Se
ve al Estado como un obstéculo a la libertad individual, y a los intentos
de extenderlo a costa de la iniciativa y la libertad de los ciudadanos,
como una amenaza. También se desconfia de cualquier arreglo institu-
cional comunitario o colectivista.

Su visién puede caricaturizarse con una vieja fabula referida a una
gallina, que le pide al resto de los animales de la granja su ayuda para
hacer un pastel. Ninguno acepta, esgrimiendo falta de tiempo, cansancio
y otras excusas; por supuesto, esto implica que el pastel no se produce.
Ante el fracaso de su exhortacién, la gallina decide cocinar el pastel por
sf sola y al terminar, convoca de nuevo a los animales de la granja, y
pregunta quién de ellos podria ayudarle a comer el pastel. Todos aceptan
ansiosamente y corren a la mesa, salivando con profusion ante la expec-
tativa de disfrutarlo, olvidindose de cualquier excusa o justificacién.
Entonces, la gallina rehdsa compartir con ellos el pastel, y desde luego,
se lo come entero ella misma.

Fabulas aparte, y en contraste, la izquierda tiene mds fe en el altruis-
mo de los individuos (posiblemente también de los animales de la gran-
ja), en este caso de burdcratas o funcionarios. Ello permite suponer que
las instituciones del Estado o las organizaciones comunitarias o coope-

73 Julian le Grand, 2003, Motivation, Agency and Public Policy. On Knights and Knaves, Pawns
and Queens, Oxford University Press.
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rativas pueden funcionar mejor que la competencia en mercados o cua-
simercados, y ofrecer mejores coberturas y equidad en la prestacion de
servicios publicos. Sin embargo, debe reconocerse que las diferencias
de vision entre la izquierda y el liberalismo se matizarian si se acepta que
el altruismo no significa irracionalidad, y que es perfectamente posible
que en la funcion de utilidad o en las preferencias de los politicos y los
funcionarios pesen mucho factores relacionados con el interés y el bienes-
tar colectivo; es decir, que ello les produzca satisfaccion.

Con respecto a la capacidad de agencia o capacidad de autonomia de
los individuos, los liberales la consideran amplia. Esto los lleva a propo-
ner politicas que la aprovechen junto con el propio interés individual
para crear mercados o cuasimercados de servicios publicos, en los que
existan incentivos eficientes para mejorar su calidad y cobertura. Por
ejemplo, los vales o vouchers para el pago de agua y de electricidad, o
para el pago de servicios educativos. Es claro que en la Sptica liberal, los
individuos tienen un mayor grado de autonomia y responsabilidad sobre
sus decisiones y sobre su propia vida. Frente a esta visidn liberal subya-
ce en la izquierda una interpretacién sociolégica del individuo; esencial-
mente como construcciéon o producto de un entorno social que lo poten-
cia o lo limita de manera determinante. Esto conduce implicitamente a
ver a los individuos como receptores pasivos de servicios por parte del
Estado. Las dos visiones, obviamente, significan posturas divergentes
no solo con respecto a lo que tanto el Estado como la iniciativa indivi-
dual deben abarcar en materia de servicios publicos, sino también en
cuanto a la lucha contra la pobreza. La izquierda tiende mds a considerar
a los pobres como victimas estructurales de un sistema injusto y ajeno a
su control; pueden hacer menos cosas que las que el Estado debe hacer
por ellos. Para los liberales, los pobres son racionales y toman decisiones
individuales, que se agregan para dar resultados colectivos; responden a
incentivos al igual que todos, son responsables de sus decisiones (y deben
hacerse responsables de ellas).

En cualquier caso, pareciera que las ideas sobre las motivaciones
humanas y sobre la capacidad de agencia de los individuos deben poner-
se a prueba y valorarse de manera empirica, con la finalidad de ofrecer
elementos de juicio mds objetivos para el disefio de politicas publicas.
No arroja mucha luz la simple reiteracién de principios ideolégicos abs-
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tractos: para mantener o acrecentar el papel del Estado, o para promover
una mayor apertura a la competencia, a la iniciativa individual y al sector
privado. Hay preguntas inevitables que deben responderse en forma
implicita o explicita en la formulacién de politicas al respecto de servi-
cios publicos ambientales. {Son los consumidores o usuarios de servicios
publicos egoistas y maximizadores de su utilidad individual?, {existe una
ética del servicio por parte de politicos y funcionarios, o estos son simples
empresarios publicos racionales, que también maximizan s# utilidad; aun-
que ésta incluya otros factores ademds del econémico?, {qué tanta auto-
nomia y capacidad de decisién o agencia tienen los individuos? La res-
puesta a estas preguntas podra fundamentar con mayor rigor politicas
publicas basadas en soluciones de gobierno o bien, de mercado.

Costos v riesgos en las
politicas publicas ambientales

Hemos visto que muy frecuentemente, la solucion a los problemas de
bienes publicos y de externalidades que subyacen a todos los desafios
de sustentabilidad y proteccién ambiental implica la intervencién del
Estado. Sin embargo, es concebible que esa convocatoria a la interven-
ci6n del Estado en nombre de la sustentabilidad incube (incluso sin sa-
berlo) tensiones con sus tareas primordiales: proteger a los individuos,
garantizar su seguridad, salvaguardar los derechos de propiedad, operar
un sistema judicial eficiente, y ofrecer el contexto legal adecuado para el
desarrollo de las transacciones econémicas, incluyendo tareas que apo-
yen o faciliten la resolucién de controversias entre particulares.

Siendo asi, es pertinente preguntar por los limites o condicionantes
que deba o pueda tener el intervencionismo estatal, aunque esté¢ moti-
vado por intenciones ambientales. En ausencia de restricciones consti-
tucionales explicitas, no es obvio que un Estado de tamafo optimo
emerja naturalmente en un escenario de sustentabilidad.!”* Aqui, podria
plantearse la inquietud de que en la democracia, bajo la regla del poder
de la mayoria, se estrechen excesivamente libertades, se impongan es-
quemas confiscatorios de recaudacion fiscal, o se expropien o limiten
de manera arbitraria los derechos de propiedad. Dicho de otra forma,

1741 eszek Balcerowicz, 2004, “Toward a Limited State”, The Cato Journal, vol. 24, 3, otofo.
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y de antemano, no estd conjurado el peligro de que la sustentabilidad
justifique nuevas pesadillas autoritarias.

Con esas inquietudes en mente, es preciso advertir primero, que no
siempre es clara la existencia de problemas de bienes publicos o de ex-
ternalidades que ameriten o hagan indispensable la intervencion del
Estado. De hecho, puede decirse que muchos bienes que se aceptan
como publicos, son en realidad bienes privados, como el agua en las
tomas domiciliarias, la electricidad, el transporte, la madera de los bos-
ques, ciertas poblaciones de especies silvestres en propiedades privadas,
etcétera. En ocasiones se cuelan al dominio del Estado por intervencio-
nes gubernamentales que han cercenado o castrado posibilidades de
provision privada, social o comunitaria de tales bienes. De otra forma,
la categoria de bien prblico puede en ocasiones ser solo una justificacién
ex post de intervenciones previas del gobierno. Por su lado el concepto
de externalidades también puede encubrir pretextos intervencionistas. Por
ejemplo, algunas supuestas externalidades en realidad resultan de fallas
institucionales asociadas a la definicién insuficiente de derechos de pro-
piedad.!”s En estos casos, la solucién no es una mayor intervencién del
Estado, sino la especificacion eficiente de derechos de propiedad; lo
que incluso puede significar la abrogacion de interferencias estatales.
Todo ello, independientemente de que ciertas externalidades son sus-
ceptibles de lidiarse por medio de negociaciones directas entre las partes
interesadas. 7

Por otra parte, aunque se demuestre fehacientemente la existencia
de problemas de bienes publicos y externalidades que justifiquen o
ameriten ciertas intervenciones gubernamentales, es necesario advertir
que éstas siempre van a implicar costos; los cuales deben ser ponderados
y contrastados de manera realista con los beneficios que de ellas se es-
peran. De inicio, hay un dilema con respecto al concepto de bienes
publicos (recordemos que se caracterizan por ser no rivales en el consu-
mo y no exclusivos). Para que tales bienes sean provistos por el Estado
se requiere de #mpuestos y del poder coactivo del Estado para recaudar-
los.}”7 Esto presupone un costo importante, en cuanto a distorsiones,

175 Ludwig von Mises, 1949, Human Action, New Haven, Yale University Press.
176 Ronald Coase, 1960, ap. cit.
177 Paul Samuelson, 1954, op. cit.



320 / Gabriel Quadri de la Torre

eficiencia y oportunidades econdémicas perdidas. Téngase en cuenta que
la libertad y la eficiencia econémicas estdn en funcién inversa de la
coercién gubernamental en la produccién, distribucion y consumo de
bienes y servicios.

En cualquier caso, digamos que la aplicacién de politicas publicas y
de sus instrumentos en materia ambiental significa una expansion en la
esfera ocupada y dominada por el Estado; y que ésta puede ser capaz de
inhibir la experimentacién institucional en la sociedad, y generar un
efecto de crowding out de posibles acciones colectivas o relaciones con-
tractuales auténomas. Por ejemplo, en algunas circunstancias, la inter-
vencién del Estado podria desplazar la organizacién de productores o
propietarios rurales para conservar fuentes de abastecimiento y manejo
de agua de riego. Las intervenciones del Estado en ocasiones plantean
riesgos de autoexpansion, que se desencadenan a partir de regulaciones o
intervenciones primarias derivadas de presiones clientelares, de ideolo-
gias estatistas o de la extorsién politica por parte de grupos de interés.
Una vez introducidas estas intervenciones primarias, las distorsiones
funcionales que producen conducen a acciones estatales secundarias en
cascada. Siguiendo el mismo ejemplo anterior, una vez que el Estado
interviene para regular o para proveer infraestructura, se generard una iner-
cia para asignar burocracias y presupuestos crecientes a estos fines. Asf,
ademis de reducirse los dmbitos de libertad econdmica, se crea un caldo
de cultivo de corrupcion, evasion fiscal, y economia informal. El resul-
tado neto serfa el debilitamiento del Estado para cumplir con sus fun-
ciones primordiales ya sefialadas. Por estas razones vale la pena pregun-
tarse en qué condiciones la intervencién del Estado —especificamente en
materia ambiental- tiene un efecto de desplazamiento (crowding out)
sobre soluciones auténomas por parte de la sociedad, o sobre la accidn
colectiva.

Independientemente de estos conflictos y dilemas, y como nos lo
han hecho saber los tedricos de la eleccion priblica, existen mds peligros
en la expansion del Estado: el control de la politica publica por parte de
grupos y facciones, y el predominio de burdcratas con motivaciones
egoistas y agenda propia. Nos han advertido que frente a las conocidas
fallas del mercado, hay fallas potenciales enormes en la funcién de go-
bierno, y que por tanto, no es recomendable (al menos en todos los
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casos) tratar de curar las primeras con intervenciones estatales.!”® Dicho
coloquialmente: puede ser peor el remedio que la enfermedad.

De la misma forma, conviene advertir que las politicas publicas am-
bientales no deben pecar de ingenuidad, y que deben mantener los ojos
abiertos para descubrir cudndo el medio ambiente y la sustentabilidad
son utilizados como coartada por grupos de presién en busca de espa-
cios de poder y de rentas econémicas y politicas, a costa de la libertad
individual y de las finanzas del Estado. Su influencia y capacidad de
extorsion puede ser grande, sobre todo si logran establecer alianzas con
quienes tienen una relacién emocional con el Estado, y ven con recelo
al mercado, a la iniciativa individual y privada y a la accién colectiva
social o comunitaria. Debe reiterarse también de manera enfdtica, que
es fundamental discernir aquellos bienes y servicios ambientales que son
verdaderamente publicos. Puede anticiparse que el nimero de bienes
publicos ambientales incuestionables es menor a lo que se piensa de
manera corriente.

Otra preocupacién al respecto de las intervenciones gubernamenta-
les tiene que ver con los problemas que plantea la delegacion de respon-
sabilidades, entre un principal (quien delega, y que puede ser el electo-
rado en su conjunto, o los funcionarios de mds alto nivel), y un agente
(que actia por delegacién). Los agentes tienen informacién privilegiada
y asimétrica con respecto a los principales, ademas de intereses propios,
lo que introduce riesgos muy reales de ineficacia y corrupcion. Esto,
independientemente del costo de hacer fluir informacién de un nivel de
jerarquia a otro, y de las distorsiones que puede haber en ese proceso,
ademas de problemas y costos de control y supervisién. Hay otros fac-
tores que en el gobierno pueden hacer que los agentes actien en contra
de los intereses de los principales, como el deseo de perpetuarse en el
puesto, o motivaciones ideolégicas diferentes.!” De hecho, un problema
muy complejo de resolver en la aplicacién de politicas publicas, es el de
alinear los intereses y los incentivos de los agentes y los principales.

Otra preocupacién asociada a las intervenciones y tareas de gobierno
es cémo supervisar y medir su productividad, ya que muchas veces se
. P”“ James Buchanan, 1975, Limits of Liberty: Between Anarchy and Leviathan, Chicago Univer-
sity Press.

179, Harris, J. Hunter et al., 1995, The New Institutional Economics and Thivd World Develop-
ment, Londres, Routledge.
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trata de servicios, generalmente poco tangibles y/o dificiles de medir.
Sélo las tareas de gobierno muy especificas y que producen bienes y
servicios en volumenes relativamente pequenos, se prestan bien a ser
evaluadas y controladas; tal es el caso de la construccién de infraestruc-
turas fisicas (carreteras, puentes, sistemas de abastecimiento de agua).
En contraste, las tareas de gobierno poco especiticas y que se llevan a
cabo en gran volumen, escapan por lo general a un escrutinio y a un
control eficaz. Por ejemplo, en materia de politicas publicas ambientales,
la aplicaciéon de normas generales y su monitoreo y vigilancia en un
universo muy grande de actores, puede presentar costos y complicaciones
operativas insuperables. Serd mejor, en este caso, recurrir a instrumentos
economicos, como impuestos ecoldgicos o sistemas de depdsito reembol-
so. Aqui, la cultura, ética, identidad, motivaciones e intereses de los agen-
tes influye en las posibilidades de una actuacién gubernamental eficaz. En
presencia de un alto acervo de capital socinl (confianza, cooperacion, espi-
ritu de servicio, honestidad, identificacién personal con las funciones del
Estado) es factible reducir los costos de supervisién y control. 18

Sin embargo, este capital social tiende a ser escaso en los paises sub-
desarrollados, ya que es resultado de un proceso largo de educacion,
formacién y socializacién, y de la prevalencia de lealtades e identidades
profesionales que se anteponen a identidades y lealtades primarias (con
la familia, los amigos, los clanes).!¥! En estas circunstancias, y aunque
puede haber una buena oferta de liderazgo en los paises subdesarrolla-
dos, ésta se orienta a crear redes de influencia con la finalidad de captu-
rar rentas del Estado y de establecer estructuras clientelares de poder. En
el caso de la descentralizaciéon del gobierno federal o central hacia los
gobiernos locales, el riesgo es que se transfiera poder a élites y a redes
de influencia politica, que permaneceran fuera de control sobre todo en
un ambiente de pluralismo antagénico o de insurgencia municipalista o
regionalista, como parece suceder en México.

Mis todavia. A diferencia de las empresas, cuyas pricticas estdn su-
jetas a la disciplina y a la seleccidon del mercado (que con el tiempo
provoca su desaparicion o las hace evolucionar hacia la eficiencia), en el

% E Fukuyama, 2004, La construccion del Estado. Hacia un nuevo orden mundial en el siglo xxi,
Barcelona, Ediciones B.
181 Idem.
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sector publico no existen mecanismos comparables. De tal suerte, que
es alta la probabilidad de que en los gobiernos sobrevivan disposiciones
o actividades administrativas ineficientes durante largos periodos.!8?

sustentabilidad v liberiad

Consideremos que cuando las politicas en general, y las politicas am-
bientales en particular, hacen uso de los presupuestos del Estado para
transferir recursos a ciertos grupos u organizaciones —por medio de
subsidios, apoyos econdémicos u otras subvenciones— en realidad crean
la sensacion de un nuevo derecho social. Los llamados derechos sociales
llegan a ser reclamos legitimados (por parte de algunos actores) sobre el
dinero y el trabajo de otros, a través del sistema tributario. Ningun de-
recho social puede garantizarse sin los impuestos correspondientes. Hay
entonces un conflicto entre la libertad econdémica y las politicas que
implican transferencias de ingreso, y que por lo tanto exigen confiscar
el trabajo y la riqueza de los ciudadanos.

Ademads, debe reconocerse que las intervenciones regulatorias y las
imposiciones fiscales del Estado no sélo conllevan la confiscacion de la
riqueza y del trabajo de los ciudadanos, sino restricciones en la esfera de
libertades individuales. Y este no es un riesgo menor desde una perspec-
tiva liberal que privilegiaria la necesidad de mantener a la libertad indi-
vidual como criterio de lo admisible en materia de intervencion del
Estado en la vida social y econdmica.!83

Los pdrrafos anteriores nos llevan a cuestionar: ¢hay un dilema entre
la politica ambiental y la sustentabilidad, y la libertad? Tratemos de res-
ponder esta pregunta de dos formas. La primera es que, siendo la esen-
cia del capitalismo la libertad de eleccidn, serfa necesario para eliminar
el dilema, que existan las preferencias individuales y los incentivos que
induzcan a la sociedad a elegir de manera consecuente con la sustentabi-
lidad. Esto requiere de cambios culturales, por un lado, y de modifica-
ciones en el sistema de precios, lo que a su vez exige dar preeminencia
a los instrumentos de mercado en la politica ambiental.

182 A, Alchian, 1950, “Uncertainity, Evolution and Economic Theory”, Journal of Political
Economy, 58: 211, 221.

183 Friedrich von Hayek, 1960, The Constitution of Liberty, Chicago, University of Chicago
Dress.
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La segunda respuesta se da en el terreno de los principios. La socie-
dad liberal permite la construccién de utopias, aunque siempre a partir
del acuerdo y la coordinacién entre individuos libres. Claramente, la
sustentabilidad puede enarbolarse como una utopia liberal. Incluso,
aunque suene contradictorio, la sociedad liberal no implica necesaria-
mente un sistema capitalista o de mercado; quienes la rechacen o les
disguste, siempre podrdn desarrollar o crear espacios distintos de interac-
cién econdémica y social (digamos, indigenas, comunitaristas, cooperati-
vistas, socialistas, o sin fines de lucro), en un contexto de respeto a los
derechos de propiedad y a las libertades individuales, y con un gobierno
limitado bajo el imperio de la ley.!** El que esto no suceda con la am-
plitud que algunos quisieran, no es culpa de los principios ni del orden
liberal.

Como conclusidn, digamos que el dilema entre sustentabilidad y liber-
tad es, en principio, inexistente; aunque no esté disponible una férmula
universalmente vilida para conciliarlas. Digamos también, que las poli-
ticas ambientales deben justificarse plenamente cuando impliquen inter-
venciones del Estado y recurrir, preferentemente, a instrumentos que actiien
a través del mercado y del sistema de precios con el fin de mantener lo
mds anchas posibles las posibilidades de eleccién de los individuos y las
empresas. Por ultimo, sera indispensable asegurar candados constitucio-
nales sobre limites al gasto publico y a la imposicién de contribuciones,
sobre restricciones de equilibrio fiscal, y sobre la autonomia del banco
central, ademads de tratados internacionales de libre comercio. Es dentro de
esos limites que deben acomodarse las politicas publicas ambientales y
para el desarrollo sustentable.

18¢ Robert Nozick, 1974, Anarchy, State and Utopia, Basic Books.



Capitulo 13

Empresarios, empresas
y finanzas ambientales

Empresarios

EL DESARROLLO ES, desde luego, un proceso que puede verse como la
acumulacién gradual de cambios y de iniciativas que amplian las fronte-
ras productivas de una economia, al igual que el bienestar, la libertad y
las oportunidades para los ciudadanos. El desarrollo sustentable, ade-
mds, y como lo hemos apuntado en capitulos anteriores, exige que ese
proceso de cambio y de acumulacién transcurra dentro de ciertos wm-
brales que respeten las capacidades de carga de los sistemas biofisicos, la
integridad y funcionalidad de los ecosistemas, y ciertos valores naturales,
biologicos y paisajisticos. Es indispensable enfatizar que el desarrollo
requiere de sujetos que emprendan los cambios y las iniciativas que lo
significan; esto es: empresarios. Por su parte, el desarrollo sustentable,
como lo hemos afirmado con anterioridad, tiene como condicion que se
definan y hagan acatar los umbrales; para eso estin el Estado y las 7eglas
del juego. Las reglas del juego, recordemos, son las instituciones que deter-
minan los incentivos, normas, acuerdos, informacién y derechos de
propiedad necesarios para la sustentabilidad.

Siendo asi, el desarrollo y el desarrollo sustentable, en todo caso,
resultan de un binomio inseparable: empresarios e instituciones. El empre-
sario es inherentemente un innovador, un intermediario, un tomador de
riesgos, un futurélogo y un capitalista. También puede verse como un
sujeto siempre atento a las oportunidades de lucro que se presentan en
su horizonte, las cuales son ofrecidas por el entorno institucional. En este
sentido, por un lado, el estancamiento econémico se deriva de la falta de
oportunidades legitimas de lucro en actividades que producen crecimien-
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to y desarrollo. Por otro lado, el deterioro ambiental y la inviabilidad
ecologica de un pais son consecuencia de la ausencia de reglas institucio-
nales que acoten y encaucen las decisiones de los empresarios.

Cada contexto institucional crea oportunidades de lucro diferentes,
en actividades positivas para el desarrollo econdmico y la sustentabili-
dad, o en actividades que conducen al estancamiento, al retroceso y a la
degradacién ambiental. Los empresarios (incluyendo a los politicos o
empresarios politicos) van a reaccionar en un marco institucional especifi-
co: abriendo el camino para un desarrollo econémico sustentable, o
bien, explotando espacios de corrupcion, clientelismo, ilegalidad y bus-
queda de rentas. Las politicas publicas y el marco institucional orientan la
actividad empresarial en un sentido ambiental y econémicamente produc-
tivo, 0 en otro perverso, a través de los incentivos (premios y castigos)
que crean. En el primer caso, el empresario descubre y aprovecha op-
ciones tecnoldgicas y de mercado que lo benefician, y que de manera
agregada, generan empleos, aumentan la eficiencia y conservan o res-
tauran activos ambientales, lo que impulsa las capacidades productivas
de la cconomia, acelera el crecimiento y asegura que éste se conduzca
de manera ambientalmente responsable. El empresario, al buscar y
lograr un beneficio privado para si, trae consigo beneficios colectivos.
En el segundo caso, los empresarios se benefician de manera privada,
sin embargo, causan un dano colectivo (publico) al destruir o bloquear
oportunidades productivas para los demds y dafar bienes publicos
ambientales estratégicos.

{Qué instituciones conducen al crecimiento econémico y al desarrollo
sustentable, a través de encauzar a los empresarios hacia actividades
econdmicamente productivas y ambientalmente responsables? La eviden-
cia internacional es muy abundante y elocuente, y permite responder de
manera categorica la pregunta anterior: derechos de propiedad bien
definidos y protegidos por el Estado, libertad econémica y mercados
eficientes, certeza en el cumplimiento de contratos, eficacia y estabilidad
regulatoria, contrapesos politicos entre los diferentes poderes del Esta-
do, equilibrio fiscal y monetario, sistema fiscal competitivo, transparen-
cia y rendicién de cuentas en el gobierno, independencia del Poder Ju-
dicial e imparticién expedita de justicia, seguridad publica, y respeto
generalizado a la legalidad.
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Tal como hemos comentado en pdrrafos anteriores, la evidencia es-
tadistica subraya el doble dividendo que ofrece ese acervo institucional,
tanto en términos de crecimiento econdmico y competitividad, como de
sustentabilidad ambiental. Detrds de estas asociaciones estadisticas vir-
tuosas estdn buenos y numerosos empresarios, y buenas instituciones.

Globalizacion v la ommesa

La integracion econémica que el mundo vive llega a ser desconcertante
y aun dolorosa para muchas empresas, sectores enteros de la economia
e incluso paises. Vemos como acontecimientos que antes no inducian
mds que una cierta atenciéon local, hoy propagan ondas de choque eco-
némico que impactan de manera notable a las variables macroeconémi-
cas estratégicas de muchas naciones, y por tanto, al entorno en el cual
se desarrolla la actividad productiva de la empresa privada.

De manera menos espectacular, las empresas multinacionales y ex-
portadoras y sus proveedores, se ven inducidas a adoptar procedimien-
tos productivos y de administracién de calidad fijados por normas de
alcance global, como precondicién tdcita para no perder el acceso a
mercados y el favor de clientes y consumidores. En medio de una atmds-
tera de exposicion a la importacion de productos y servicios, las empre-
sas adquieren una gran sensibilidad a la regulacién y a las disposiciones
gubernamentales, ya que pueden afectar su competitividad y rendimien-
tos, o hasta precipitar un destino de quiebra o extincién gradual.

Se tejen nuevas redes de relacion e interdependencia entre empresas,
organizaciones civiles, gobiernos nacionales y locales e instituciones in-
ternacionales. Quien no participa de ellas a través de la competencia o
de la cooperaciéon por medio de asociaciones, de la integraciéon produc-
tiva y financiera o en el proceso de distribucién, o al menos por medio
de referencias comparativas de desempeno (benchmarking) y en el inter-
cambio de informacidn, se aisla y al dejar de recibir el soporte y la savia
de la globalidad, fenece, o en el mejor de los casos se reduce a una ex-
presidn raquitica.

La movilidad del capital financiero y de la inversion extranjera direc-
ta que buscan siempre seguridad y rendimiento, tiende a someter la
discrecionalidad de las administraciones publicas; de hecho, sujeta a los
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gobiernos a-una clara disciplina fiscal y les impone una nueva racionali-
dad de eficiencia; en suma: estrecha sus margenes de actuacién. Nuevos
actores economicos y sociales, que operan en redes cada vez mds exten-
sas a través de las fronteras crean una estructura de poder mds difusa y
descentralizada. Casi no hay gobiernos que intenten imponer de mane-
ra unilateral leyes o regulaciones que los hagan desafinar del concierto
internacional o separarlos de las tendencias de convergencia normativa
y estandarizacién global.

El comercio y la inversién extranjera han quedado enlazados con
temas antes ajenos a la esfera de la economia; tal es el caso de los asun-
tos ecolégicos. En tratados y acuerdos internacionales adquieren un
papel central las inquietudes sobre competencia desleal por razones am-
bientales (dumping ecoldgico); relocalizacion de empresas; uso de la regu-
lacién ecoldgica como factor de atraccién de inversiones, o como barrera
técnica o no arancelaria al flujo de mercancias y servicios; la homogenei-
zacién de normas gubernamentales; v, la sujecién de empresas y produc-
tos al cumplimiento y certificacién de estidndares internacionales.

Se globaliza la politica y la cultura; la comunidad internacional ex-
tiende sus valores y preferencias a cosas que se ubican mads alld de las
fronteras geograficas de sus paises. A los derechos humanos ha seguido
el medio ambiente como objeto de cédigos explicitos e implicitos de
conducta, los cuales se espera que sean observados por todos, incluso,
bajo pena de sanciones comerciales formales, boicot de consumidores,
retiro de inversiones, etcétera. El medio ambiente se asume como un
bien publico global.

No hay vuelta atras. Ni los paises ni las empresas pueden intentar
una regresién al proteccionismo econdémico, a la autarquia y al aisla-
miento politico. Si esto pretendiera hacerse, podria implicar resucitar
estados autoritarios, recorporativizar a la sociedad, elevar precios y pro-
teger a quien no lo merece, coartar libertades, cultivar la intolerancia y
el chauvinismo, reconstruir monopolios, resignarse ante el subdesarro-
llo, culpar a otros de nuestros males, perder referencias y estimulos a la
calidad, renunciar a tecnologias de punta y entronizar la ineficiencia
econémica y ambiental.

Dado que no todo en la globalizacién es ventaja ni beneficio, y que
hay riesgos y costos importantes, el camino es, como siempre, minimi-
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zar los dltimos y aprovechar al maximo los primeros. Esto exige, sin
embargo, una vision mds trascendente y responsabilidades de liderazgo
a las empresas, y nuevas relaciones entre el sector privado y los gobier-
nos; ademds, desde luego, de conceptos integradores, alianzas entre
sectores y practicas productivas con un enfoque de eficiencia de mayor
envergadura.

Uno de los rasgos mds notables de la globalizacién es que ésta em-
pPwa a las empresas a internalizar poco a poco todas las consecuencias
sociales de su actividad, como es el caso de sus impactos ambientales.
En otras palabras, la empresa se ve obligada a minimizar el riesgo atri-
buible a factores ambientales, asi como a optimizar su eficiencia en po-
liticas corporativas y en la operacién cotidiana con respecto al uso de
recursos naturales y a su incidencia sobre la calidad del aire, del agua,
del suelo y del entorno urbano y comunitario. En la globalizacion, lo
ambiental llega a ejercer una influencia significativa sobre el valor de la
empresa y la capacidad potencial de remuneracidn a sus accionistas, sobre
el flujo de efectivo a mediano y largo plazo, y en la aceptacién y legiti-
midad en la sociedad. También, el costo del capital se conjuga con los
objetivos de competitividad y entra a formar parte de estrategias de ad-
ministracién, inversion, disefio y diferenciacion de productos. Asi como
lo veremos mds adelante, el concepto de ecoeficiencia adquiere residencia
en las politicas de desarrollo corporativo a nivel microeconémico y se
convierte en una clave para el desarrollo sustentable a nivel macro.

En un contexto de globalizacion y de flujos internacionales de inver-
sidn cada vez mds intensos, el capital financiero adquiere gran importan-
cia para la sustentabilidad. Recordemos que cualquier tipo de desarrollo
requiere transformar el ahorro privado en inversién, que se canaliza a
construir acervos de capital. El desarrollo sustentable implica mantener
ciertos equilibrios entre el capital fisico-econdmico, el capital natural y
el capital humano en un proceso de intercambio permanente, lo cual se
opera a través de una modalidad adicional: el capital financiero. Este,
ahora se mueve fluidamente a través de las fronteras nacionales, tanto
como inversidn extranjera directa, como en forma de inversiones de
cartera y créditos bancarios, entre otras modalidades.

En este proceso, bancos, aseguradoras, y otros intermediarios finan-
cieros se ven involucrados de varias maneras en el terreno ambiental



330 / Gabriel Quadri de la Torre

internacional. En primer lugar, al reconocer ahi una fuente muy impor-
tante de riesgos que es preciso evaluar, minimizar, manejar o transferir
entre agentes economicos; y, en segundo lugar, al responder a preferen-
cias crecientes de inversionistas individuales e institucionales por activos
con un contenido ambiental. Por otro lado, también descubren y exploran
oportunidades de inversion directa con capital de riesgo o de crédito en
proyectos de infraestructura ambiental, ecoeficiencia, recursos naturales
y ecoturismo, prevencion de pérdidas y cobertura de incertidumbre,
entre otros que presentan una clara dimensioén ecolégica. Un ejemplo en
la actualidad cada vez mds ilustrativo sobre el papel del capital financiero
en el medio ambiente global son los proyectos y mercados de carbono,
en el contexto del Protocolo de Kyoto.

Aqui podemos advertir un drea novedosa en el sector financiero, el
de las finanzas ambientales, que demanda nuevos sistemas de informa-
cién y reporte, asi como capacidades analiticas en la gestion de activos
y en planes de negocios. En un escenario de globalizacidn, la considera-
cién escrupulosa del riesgo ambiental y en la identificacion de oportu-
nidades en proyectos ambientales, el sector financiero encuentra un
nuevo plano de influencia sobre las empresas productivas que sin duda
puede contribuir de manera determinante al desarrollo sustentable.

Valor acdonanio v eslrategias omnresariales

Tradicionalmente, el valor de las empresas ha sido estimado a partir de
datos contables sobre liquidez, deuda y capital accionario, ventas y uti-
lidades. Sin embargo, este tipo de informacién arroja luz sélo sobre el
desempeno corporativo en el pasado, y estd influenciado de manera de-
terminante por las metodologfas y estindares contables aplicados. Adi-
cionalmente no considera variables que en el futuro puedan afectar el
devenir de la empresa, a menos que sean parte de su experiencia anterior,
y puede ocultar pasivos o compromisos que habrian de asumirse en el
futuro, como es el caso de inversiones obligadas o servicio de deuda.
De ahi que el concepto de valor accionario de la empresa (va) (en inglés,
shareholder value) adquiera una relevancia notable cuando se toman en
consideracion variables ambientales, ya que esta medida de valor si tiene
capacidad prospectiva sobre el futuro de la empresa. El va equivale al
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valor presente ncto del flujo futuro de efectivo que habra de generarse;
del cual depende la capacidad de pagar dividendos a los accionistas.

Donde:

Fe = flujo de efectivo
7 tasas de descuento

r tiempo o periodo proyectado
D = deuda

n = factor de riesgo

Subrayemos que el concepto tiene el atractivo de proyectarse hacia
el futuro y de enfocar las perspectivas de desarrollo sostenible a largo
plazo de la empresa.'*® El va depende del flujo de efectivo que resulta
de las operaciones de la empresa, de la tasa de descuento v de su deu-
da. El flujo de efectivo depende a su vez del periodo proyectado (du-
rante el cual se acumula o genera valor), del crecimiento en las ventas,
de las utilidades y de los margenes de operacion, asi como de las tasas
impositivas o impuestos. Debe tenerse en mente que ¢l flujo de efec-
tivo depende de las inversiones en capital de trabajo y en capital fijo,
mientras que las tasas de interés o de descuento aplicables dependen
del costo de capital; y, la deuda del financiamiento recibido por la
empresa. En todos estos factores que determinan al va influira el 7zes-
go de manera directa, al igual que diversas estrategias empresariales
relacionadas con la gestion ambiental; tal como se observa en el si-
guiente diagrama.

El diagrama hace muy clara la necesidad y conveniencia integrar los
temas relacionados con la gestion ambiental como un componente es-
tratégico dentro de los sistemas de administracion de las empresas,
particularmente de aquellas intensivas en el uso de la energia o de recur-
sos naturales. Esta integracion puede verse como algo critico, no sélo

1% Stetan Schaltegger v Frank Figge, 1998, Envivonmental Shaveholder Value, Basilea, wwz/
Sarasin Basic Report.
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para la viabilidad a largo plazo de las empresas, sino para maximizar su
competitividad y valor accionario a lo largo del tiempo.

Un ejemplo muy interesante y actual de integracién se desarrolla en el
campo de la contabilidad de emisiones de gases de efecto invernadero por
parte de las empresas, a través de inventarios y metodologias sancionadas
internacionalmente.'® Se logra de esta forma conocer la exposicion de la
empresa a riesgos relacionados con su contribucién al cambio climitico,
prepararse para regulaciones gubernamentales, y también, identificar opor-
tunidades costo/efectivas de reduccion de emisiones que pueden ser acre-
ditadas en forma de bonos de carbono (certificados o permisos de reduccién
de emisiones). Los mercados internacionales de bonos de carbono, como
se sabe, se encuentran en pleno desarrollo, a partir de la entrada en vigor
del Protocolo de Kyoto, que implica un sistema de cap and trade o de tope
y mercado para las emisiones de los paises industrializados. Es una buena
ilustracién sobre cémo una regulacién —en este caso, internacional— pro-
duce un activo mercado de derechos de emision.

186 wRI-WBCSD, 2003, The Greenhouse Gas Protocol: a corporate accounting and reporting standard,
Ginebra, World Business Council for Sustainable Development.
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Es necesario enfatizar que la gestion ambiental a partir de estrategias
empresariales eficaces no se deriva en este caso de intereses filantrépicos
o de una vision generosa de vesponsabilidad social corporativa,'™ sino de
térmulas racionales de administracidn de negocios en las que se combi-
nan la ciencia y la tecnologia, las politicas corporativas, la mercadologia,
el andlisis de las politicas publicas, las finanzas, el diseno de organizacio-
nes y el liderazgo empresarial. Con estos elementos es factible construir
estrategias empresaviales de gestion ambiental que partan de un objetivo
de maximizacién de valor accionario, dadas las externalidades ambien-
tales u otras fallas de mercado que son relevantes a la empresa. Mds
adelante, en este contexto, hablaremos con algun detalle de algunas es-
trategias empresariales posibles.

H valor de la empresa y fallas de/ mercado

Por un lado, el yalor de una empresa equivale al valor presente de sus
utilidades futuras. Por el otro, la funcidén de sus directivos es 1a maximi-
zacion de este valor, lo que incluye la reduccién y el manejo de riesgos,
y el disefo y aplicacidn de estrategias eficaces. A menos de que se trate
de un organismo estatal subsidiado, ninguna empresa puede sobrevivir
s1 no crea valor, y si no es capaz de apropiarse de él o de capturario en su
totalidad o al menos parcialmente. Una empresa crea valor para sus
accionistas cuando sus ventas de bienes y servicios son superiores a los
costos totales de produccién reconocidos y asumidos: mano de obra,
capital y otros insumos o factores. Adicionalmente, y aunque por lo
regular no se asuman o cuantifiquen de manera contable, las empresas
utilizan otros factores de produccién que pueden denominarse ambien-
tales, cuyo costo también deberia tomarse en cuenta y minimizarse. Tal
es el caso de ciertos recursos naturales, ecosistemas y capacidades de
carga de diversos sistemas biofisicos, por ejemplo, la capacidad de carga
de la atmosfera global para asimilar gases de efecto invernadero.

El problema es que, como hemos visto en capitulos anteriores, estos
ultimos factores ambientales, por lo general, son bienes publicos o de
acceso libre y no ostentan precios que revelen su costo real. Por lo tan-

WwBCSD, 2002, Corporate Social Responsibility: The wBCsD Journey, Ginebra, World Business
Council for Sustainable Development.
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to, con mucha frecuencia aun hoy en dia, las empresas no advierten estos
costos, ni tratan de minimizarlos, como lo harian con costos evidentes
que si son nternalizados, como los salarios, los combustibles, materias
primas, etcétera. Aqui se advierte de la presencia de un problema de
externalidades v de informacion incompleta en las actividades de las em-
presas. Se trata de fallas del mercado, que hacen que el valor social produ-
cido por la empresa difiera del valor privado que ésta percibe y le inte-
resa. Tal razonamiento, como lo hemos visto anteriormente, es lo que
abre la puerta y justifica la regulacion por parte del Estado, o bien, la
aplicacion de otros instrumentos de politica publica en materia ambien-
tal, incluso, a partir de tratados internacionales como el Protocolo de
Kyoto. Estas regulaciones y politicas, idealmente, intentan proteger
bienes publicos y corregir otras fallas del mercado (como lo son las ex-
ternalidades y las fallas de informacién), y buscan la convergencia entre
el valor social y el valor privado generado por las empresas. Puede decirse
también que el fin tltimo de las regulaciones politicas publicas ambienta-
les es minimizar costos sociales (en este caso, ambientales) y lograr la
mayor eficiencia posible del sistema econémico no solo con respecto al
uso de insumos o factores de produccién que ostentan un precio en
el mercado, sino también de factores ambientales relacionados con la
sustentabilidad.

Ahora, las externalidades ambientales no se presentan de manera
aislada o pura, sino que con cierta regularidad, se asocian con otras fallas
de mercado que pueden generarse en sectores, procesos o actividades
distintos. Por ello, es recurrente que las empresas, al enfrentar externa-
lidades y fallas de informacién en materia ambiental, también encuen-
tren otros problemas relacionados con su competitividad, acceso a
mercados y valor accionario. Siendo asi, un desempeno escrupuloso y
eficiente en materia ambiental por parte de las empresas puede ser, ade-
mds de un elemento imprescindible para cuamplir las regulaciones guber-
namentales, una estrategia para tomar ventaja de nuevas tecnologias o
mecanismos de intercambio comercial, y un factor importante de pre-
sencia y de comunicacion con la sociedad. Adicionalmente, un buen
manejo empresarial en materia ambiental puede ser un medio eficaz
para mejorar la calidad de la administracién, identificar y reducir costos
y riesgos, y para aprovechar oportunidades de mercado.
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£stralegias empresariales, medjo ambiente
y olras fallas de mercado

Existe una amplia gama de opciones de reforzamiento mutuo entre
desempeno ambiental, competitividad, v valor para los accionistas de la
empresa, en presencia simultinea de dos o mas fallas de mercado (exter-
nalidades, fallas de informacién). Por ejemplo, esto sucederia cuando la
emisién de contaminantes o el uso ineficiente de un recurso natural
como insumo provocan danos ambientales y a los ecosistemas, pero
también, mayores costos y riesgos ocultos para la empresa, principal-
mente por fallas de informacién y de gestion. En este caso, resolver las
externalidades ambientales implica adicionalmente un beneficio econé-
mico, o una oportunidad para crear valor.

Siguiendo con ese ejemplo, la clave para aprovecharla estard en la
posibilidad de que la empresa capture al menos parte del valor social
generado al resolver las externalidades y minimizar los impactos ambien-
tales. Dicho de otra forma, la sinergia se logra cuando la empresa se
apropia —desde luego, parcialmente— de los beneficios dados a la sociedad
a partir de que sus conductas productivas sean favorables al medio am-
biente y a la sustentabilidad. Esta captura o apropiacidn puede lograrse a
través de distintas estrategias empresariales, como la diferenciacién de
productos, el desplazamiento de competidores, la ecoeficiencia, sistemas
de administracién ambiental, inversiones, y manejo de riesgos ambien-
tales.’® Naturalmente, las oportunidades concretas que puedan existir,
al igual que la forma, combinacién e intensidad con que sea recomen-
dable aplicar estas estrategias a lo largo del tiempo dependerdn de la
estructura de mercado de cada empresa y de las tecnologias asequibles.

Diferenciacion de productos

En ¢l caso de productos de consumo es posible lograr que los consumi-
dores paguen mds por la calidad ambiental de un nuevo producto o
servicio difevenciado de otros que le compiten el mercado, a partir de sus
atributos ambientales. Para ello se requiere, entre otras condiciones, que
haya informacién creible, y que sea dificil para los competidores imitar

% Yorest L. Reinhardr, 2000, Down to Earth: Applying Business Principles to Environmental
Management, Harvard Business School Press.
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o incursionar en este mercado, dada la existencia de patentes o de un
conocimiento técnico muy especializado. Por su parte, un producto
industrial intermedio podra ser diférenciado sobre lineas ambientales si
permite a los clientes que lo usan reducir el impacto de sus propias ac-
tividades o productos y/o reducir costos. En ambos casos es factible que
la empresa que ha tomado la estrategia de diferenciacion capture al me-
nos una parte del valor adicional a través de mayores precios, especial-
mente cuando se trata de mercados oligopdlicos o caracterizados por
una demanda ineldstica (que es poco responsiva a cambios de precio).

Desplazamiento de compeltidores

En esta estrategia es factible forzar a los competidores a seguir la inicia-
tiva establecida por una empresa lider, de tal forma que ésta gane ven-
tajas estratégicas derivadas de su cardcter de pionera, del tamano de sus
operaciones y economias de escala, o de su tecnologia. Téngase en cuen-
ta que, por ejemplo, los costos del equipamiento necesario para reducir
emisiones contaminantes o de gases de efecto invernadero son con mds
frecuencia fijos que variables, lo que otorga ventajas competitivas a las
empresas mas grandes, como resultado de economias de escala. Entre
otras razones, esta circunstancia influird favorablemente en otorgarles
una mayor competitividad.

En todo caso, adoptar una politica de desplazamiento de competi-
dores que aproveche estas posibilidades conlleva con frecuencia seguir
algunas alternativas como:

* Promover y cabildear a favor de politicas publicas y de regulaciones gu-
bernamentales mds estrictas. Esto, con el fin de reforzar las barreras a la
entrada en la industria, o de imponer costos de operacioén adicionales a
competidores para desplazarlos del mercado. Es obvio que en este caso
se requiere que el Estado sea receptivo a las presiones y esté dispuesto a
desarrollar las politicas exigidas.

* Emprender un proceso de accion colectiva dentro de un determinado
gremio, con el objetivo de establecer normas o patrones de conducta
en materia ambiental (autorregulacién sectorial) para todas las empre-
sas participantes. Debe subrayarse que, en general, los programas o
iniciativas de autorregulacién a nivel de sectores o ramas industriales
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no serdn neutros en términos de valor, ya que tendrdn el potencial de
modificar la estructura competitiva a favor de ciertas empresas y en
perjuicio de otras.

Ecoeficiencia

La compatibilidad entre la maximizacion del valor accionario de la em-
presa a lo largo del tiempo y el desarrollo sustentable puede verse de
manera mds nitida a través del concepto de ecoeficiencia. Su sentido es
lograr un nivel determinado de desempeno ambiental al costo minimo,
con ahorros o incluso con utilidades adicionales, o bien, minimizar el
impacto ambiental con respecto a cada unidad de valor agregado gene-
rado.!® Podemos afirmar entonces, que la gestion ambiental en la em-
presa sera ecoeficiente y por tanto tenderd a acrecentar su valor accionario
en la medida en que:

* Reduzca costos de produccion.

* Prevea o anticipe con mayor claridad costos ambientales futuros.

* Se fundamente mds en sistemas de administracién ambiental (software) y
menos en equipo de control al final del tubo (bardware).

* Haya un menor consumo y procesamiento de materiales (compras de
materias primas e insumos, almacenamiento y depreciacion).

* Sus productos y servicios signifiquen un atractivo mayor para los consu-
midores.

* Permita mayores precios a sus productos y menores costos operativos.

* Se mantenga y acreciente la confianza de los mercados financieros a través
de riesgos menos sistemdticos y de menor magnitud, lograndose menores
costos de financiamiento por crédito o colocacién de valores.

* Anticipe y prevea costos u oportunidades en el futuro.

Estos criterios permiten evaluar el impacto econdémico-financiero
del manejo ambiental de una empresa, y por tanto, su ecoeficiencia. Las
medidas de ecoeficiencia no sélo pueden contribuir de manera directa a
la competitividad de la empresa, sino que incluso pueden ser autofinan-
ciables. Por ejemplo, con los ahorros obtenidos es factible amortizar el
crédito que en su caso haya permitido realizar las inversiones involucra-

1898, Schmidheiny y E Zorraquin, 1996, Financing Change, Cambridge, Mass., MIT.
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das. La ecoeficiencia como filosotia corporativa demanda capacidades
permanentes de evaluacion y busqueda, atentas a mercados, tecnologias
y oportunidades siempre cambiantes.

La idea de ecoeficiencia puede expresarse claramente con la idea de
mitigar el impacto ambiental de la empresa al mismo tiempo que se
reducen costos ¢n materia de uso de combustibles, de recursos naturales
y de otras materias primas. Esto, arrojaria incluso en el corto plazo un
doble dividendo: bienes publicos ambientales y valor para la empresa. Una
politica continua de ecoeficiencia puede, en el largo plazo, poner en juego
tuerzas internas que promuevan la innovacién y la calidad, y con ello
ventajas competitivas. !

Normalmente cuando se habla de ecoeficiencia se presuponen opor-
tunidades de corto plazo, y se toman como dadas la estructura produc-
tiva y la propia visién del mercado de la empresa. Sin embargo, también
pueden existir alternativas estratégicas o a largo plazo de ecoeficiencia,
escenario en cual es posible redefinir el mercado y las tecnologias (ejem-
plo: Pacific Gas and Electric que invierte en medidas de eficiencia entre
sus clientes; Shell y BP que invierten en hidrégeno, energia solar y edli-
ca, y biocombustibles; Toyota, Honda, Daimler-Chrysler y BMW que
desarrollan vehiculos de ultra bajas emisiones o de emisiones cero de
gases de efecto invernadero). En cualquier circunstancia, la explotacion
de oportunidades de ecoeficiencia y su alcance para el valor de la empre-
sa, van a depender de que prevalezcan condiciones de flexibilidad, siste-
mas adecuados de informacién e incentivos correctos para el personal y
los directivos.

Sistenas de aaministracion ambienta/

El concepto de ecoeficiencia encuentra en los sistemas de administracion
ambiental (SAA) una de las herramientas mds completas y de mayor al-
cance para su aplicacién y control, ya que proporcionan un enfoque
sistemdtico para integrar la proteccion del medio ambiente en todos los
aspectos de las actividades empresariales. En términos practicos un saA
es una guia verificable para:

WOwresn, 1997, Eco-Efficiency: The Business Link to Sustainable Development, World Business
Council for Sustainable Development.



Empresarios, empresas y finanzas ambientales / 339

* Establecer responsabilidades dentro de la empresa.

* Crear conciencia € incentivos, y capacitar al personal.
* Comunicarse con las partes interesadas.

* Generar y organizar documentacion relevante.

* Controlar operaciones.

* Prevenir y preparar respuestas a emergencias.

* Monitorear y medir pardmetros ambientales.

* Auditar el propio saA.

Si las bases conceptuales de la ecoeficiencia pueden servir como prin-
cipios de estrategia ambiental en una empresa, los saa estdn disefados
para llevarlos a la practica y enraizarlos de manera firme en su actuar
cotidiano.

Los saa parten de la conviccidon de que las practicas de gestion am-
biental en las empresas no deben ser reacciones aisladas ante emergen-
cias, situaciones coyunturales o inspecciones de la autoridad. Por el
contrario, deben estar firmemente arraigadas en el codigo de desempeno
de todas las unidades que conforman a la empresa. Bajo esta éptica, no
basta con tener un empleado o un “departamento de ecologia” para
atender visitas de inspeccién, o para recordarle al drea de produccién
que debe tener presente la proteccion del medio ambiente. Es necesa-
rio que la organizacién funcione sistémicamente, y que todas las areas y
niveles, incluyendo inversionistas y trabajadores compartan el mismo
grado de informacion, capacitacién y compromiso con la mejora de su
desempeno ambiental. Para ello sirven los saa.

El saa mas extendido y utilizado en el mundo es el que define las
normas de la serie 1s014000."*! Este sistema ha sido desarrollado por la
Organizacion Internacional de Normalizacion (International Standard Or-
ganization), que es una entidad internacional no gubernamental organi-
zada como una federacién mundial (140 paises), y compuesta por las
instancias de cada pais que tienen a su cargo la elaboracién de normas.
Se estableci6 en el afio de 1947 con el propésito de promover el desarrollo
de normas que homogeneizaran la calidad y los atributos de productos
similares, para facilitar el comercio internacional de bienes y servicios.
Todas las normas desarrolladas por 150 son disefiadas por consenso y

1150, 1996, Environmental Management Systems-Specification with Guidance for Use, Ginebra.
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adoptadas de manera voluntaria. Ya que es una instituciéon no guberna-
mental, no tiene autoridad para imponer sus normas en ningun pais o
empresa. Sin embargo, algunas normas 150 han sido adoptadas por go-
biernos como disposiciones obligatorias, o utilizadas como condicionan-
tes en transacciones comerciales, haciendo que se modifique su cardcter
originalmente voluntario. De esta manera, algunas normas se han conver-
tido en un requisito e facto en muchas operaciones comerciales.

Las normas 1s0 referentes a sistemas de administracion ambiental
toman en consideracién los requerimientos de rentabilidad de las em-
presas, balanceando objetivos de competitividad con acciones de protec-
cién ambiental y eliminando barreras técnicas al comercio innecesa-
rias.!? Por ello, 1s0 destaca que sus normas de la serie 14000:

* Responden a fuerzas de mercado, encontrando a su vez en ellas el impul-
so para difundir y mantener estrategias de proteccién ambiental.

* Ven mads alld de los limites y objetivos regulatorios de los diferentes pai-
ses del mundo.

* No establecen pardmetros de funcionamiento o tecnologfas ambientales
especificas.

* Se fundamentan en el progreso paulatino y sostenido (mejora continua)
la mejoria en el nivel de desempeio ambiental (el desempefo ambiental
puede definirse como “los resultados medibles del sistema de administra-
ci6n ambiental, relacionados con el control de una organizacién, sobre
sus aspectos ambientales, a partir de su politica, objetivos y metas am-
bientales™)!”? y cumplimiento normativo.

Con este diseno, la International Organization for Standardization
busca que su norma sobre sistemas de administracion ambiental pueda ser
adoptada por empresas u organizaciones de diferentes partes del mundo,
sin que esto dependa del marco regulatorio de cada pais, ni del grado de
avance tecnologico en la propia empresa, 15014000 tampoco fija reque-
rimientos absolutos sobre desempefio ambiental mas alld del compromi-
so (incluido en la politica ambiental de la empresa) de cumplir con la
legislacion y regulacién aplicable, y con el principio de mejora continua.

192 International Organization for Standardization, 1996, 15014001, Environmental manage-
ment systems-spectfication with guidance for use, Introduction, Suiza.
193 International Organization for Standardization, Norma 14050, Términos y definiciones.



Empresarios, empresas v finanzas ambientales / 341

OPERACION DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION AMBIENTAL ISO14001

Revisién Programacién

administrativa
Sistenas de

administracion
ambiental

Puesta en
practica 'y
operacion

Verificacién v
accidn correctiva

De hecho, puede decirse que 15014000 es un sistema heuristico de poli-
tica ambiental en la empresa, de planeacién, implantacion y operacion
de sistemas, verificacion y acciones correctivas y revision, como lo mues-
tra el diagrama.

Es importante enfatizar que las normas 15014000 no dictan metas
cuantitativas (por ejemplo, en partes por millén, o metros cubicos) so-
bre prevencion de la contaminacion, u otros resultados ambientalmente
deseables, ni prescriben tecnologias o procesos industriales. Mas bien,
establecen herramientas y sistemas para la administracion de las respon-
sabilidades y obligaciones ambientales de las organizaciones. Debido a
este diseno, las normas 15014000 pueden, en teoria, aplicarse en empre-
sas de cualquier tipo y tamaio, y adaptarse a multiples condiciones
econodmicas, geograficas, sociales y culturales. En consecuencia, dos or-
ganizaciones con actividades similares pero con diferentes desempefos
ambientales, pueden cumplir simultineamente con sus requerimientos.
Es fundamental recalcar que estas normas, al igual que otras normas in-
ternacionales, no estdn encaminadas a crear barreras técnicas no arance-
larias al comercio, 0 a aumentar o cambiar las obligaciones legales de una
empresa. Sin embargo, en la vida real, la certificacién 15014000 de
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una empresa llega a convertirse en un requisito practicamente obligato-
rio para participar en ciertos mercados globales.

El texto de la norma 15014001 (la mads relevante en este caso) define
y establece requisitos para los siguientes conceptos:

* Requerimientos generales.

* Politica ambiental.

* Planeacion.

* Puesta en practica y operacion del sAa.

* Verificacidn y acciones correctivas.

* Revisién de la administracién ambiental.

Es conveniente aclarar que la finalidad prdctica de la norma
15014001, desde el punto de vista comercial, es que estos elementos sean
implantados y documentados de tal manera por una empresa, que un
organismo independiente pueda certificarlo. De hecho, las empresas
siempre buscan ser certificadas 15014000, con el fin de ostentar en los
mercados, y ante sus clientes, proveedores, acreedores y consumidores,
y ante la opinién publica en general, que son responsables y escrupulo-
sas en su desempeno ambiental. La certificacion es llevada a cabo por
entidades especializadas en ello, y que actian como auditores, verifica-
dores o tedatarios publicos, que son acreditados por 150 y que gozan de
reputacion y credibilidad internacional.

Inversiones ambienlales

Las decisiones de inversidon son extremadamente importantes para el
manejo ambiental de la empresa, no sélo porque atan o inmovilizan un
tuerte volumen de capital, sino porque tienen una influencia estructural
a largo plazo sobre tecnologias y métodos de produccioén, procedimien-
tos de operacién, y sobre el perfil del personal técnico y ejecutivo. Las
inversiones ambientales pueden fortalecer al valor accionario cuando
generan un rendimiento superior a los costos de capital. Sin embargo,
conviene observar que ¢ste no es necesariamente el caso de las solucio-
nes en tecnologias ambientales intensivas de equipo, como lo son las de
tipo posproductivo, denominadas a/ final del tubo (end of pipe). Como
cjemplos, pueden citarse los equipos de lavado de gases o de desulfuri-
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zacion, precipitadores de particulas, plantas de tratamiento de aguas
residuales, etcétera.

Entonces, en el contexto de una politica corporativa de maximizacion
del valor accionario, siempre serdn preferibles medidas de proteccion am-
biental que no sean intensivas de capital y que, por el contrario, involu-
cren un minimo de activos fijos, esto es, que sean ecoeficientes. Entre
éstas se cuentan las opciones que reducen los costos de materiales y
materias primas, de almacenamiento y de depreciacion de equipos, y de
energia e insumos intermedios, que permiten simultdneamente avances
en la eficiencia econdmica y ambiental de la empresa. Su ventaja radi-
ca en ser poco intensivas de capital y en ser capaces de incrementar la
productividad o eficiencia de los procesos. Téngase en cuenta que entre
mds capital quede atado a inversiones en equipos ambientales mayor
tendra que ser el ingreso o el flujo de efectivo requerido para remunerar
razonablemente al propio capital o a los accionistas. Adicionalmente,
consideremos que el riesgo para el accionista crece conforme se incre-
menta el uso de crédito, que con mucha frecuencia es necesario para
financiar inversiones en equipo de proteccion ambiental.

Manejo de riesgos ambientales

Hemos ya comentado la importancia que tiene el manejo de riesgos am-
bientales, aunque es necesario detallar un poco y subrayar su papel como
estrategin empresarial de sustentabilidad, competitividad y fortalecimiento
del valor accionario; cosa que haremos en el siguiente apartado.

Las estrategias anteriormente descritas no son excluyentes, y es logi-
co que cualquier enfoque realista implicard una combinacién de ellas y
su aplicacion sinérgica. En estos términos, parece obvio que los desafios
ambientales, aunque involucran bienes publicos, deben de ser considera-
dos por las empresas, especialmente por aquellas intensivas en el uso de
la energia, de recursos naturales o de capacidades de cargo del medio
ambiente (ejemplos: mineria, cemento, forestal, petroleo y petroquimi-
ca, papel y celulosa, siderurgia, fertilizantes, quimica, etcétera).

Los temas ambientales deben abordarse dentro de las empresas como
problemas inherentes a su desarrollo, rentabilidad y valor accionario, y
no solo como reacciones malhumoradas a regulaciones gubernamenta-
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les, o como iniciativas ocasionales y altruistas. Aunque una gestién de
vanguardia en materia ambiental no necesariamente se traduce de ma-
nera inmediata en mds utilidades y valor para la empresa, si le permite
en el mediano y largo plazos asegurar su viabilidad e identificar y explo-
tar nuevas ventajas competitivas.

Riesao ambiental en las empresas

Parece obvio que una buena gestion ambiental en las empresas fortalece
su valor accionario y su competitividad, no sélo por la via del flujo de
efectivo, sino, como ya lo seflalamos, a través de una minimizacién
de riesgos que se traduce en mayor certidumbre operativa, en menores
tasas de descuento y menores costos de financiamiento. Es importante
ahora hablar un poco mas sobre el riesgo ambiental.

Tipos de riesgo ambiental

Tal como se ha explicado, la evaluacién de una empresa a través de su
valor accionario se concentra en dos aspectos fundamentales: #) flujo
de efectivo o rendimientos esperados, y #) riesgos esperados. Habiendo
abordado rdpidamente lo que concierne a los rendimientos a través del
flujo de efectivo, pasemos a considerar los riesgos.

Un primer tipo de riesgo se presenta cuando hay informacién
insuficiente antes de tomar una decision, lo cual equivale practicamen-
te a incertidumbre pura (riesgos predecision). Existe otro tipo de ries-
gos que, aun y cuando se posea informacion completa que anteceda a
la decisién, no pueden ser eliminados (riesgos posdecision). Sobre
estos ultimos, normalmente puede estimarse una probabilidad, en
contraste con los primeros, sobre los cuales sélo es posible hacer al-
gunas conjeturas.

Si dos riesgos son interdependientes se consideran sistemdticos. La
interdependencia de riesgos puede expresarse a través del tiempo, lo cual
se denomina sistematizacion vertical, o bien, a través de un conjunto de
valores o activos cuyo riesgo estd correlacionado, lo cual se llama siste-
matizacion hovizontal. Distintas variables ambientales pueden significar
riesgos sistemdticos tanto verticales (cuando hay interdependencia entre
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diferentes periodos) como horizontales (cuando su influencia se extien-
de a diferentes regiones y sectores).!%*

fuentes de riesgo

Siempre habra un riesgo ambiental si el rendimiento real de un activo o
de una inversion difiere del rendimiento esperado por razones relacio-
nadas con variables ambientales. Bancos, corredurias, aseguradoras y
otras instituciones financieras han ido adoptando una actitud cada vez
mds perceptiva ante posibles transgresiones a la legislaciéon ambiental,
pasivos ambientales y riesgos por incidentes, lo cual se ve reflejado en
sus relaciones con las empresas clientes. Entre las fuentes de incertidum-
bre y riesgo ambiental es posible destacar:

* Incumplimiento de regulaciones.

* Obligacién de pago por pasivos ambientales cuantiosos.

* Cierre de mercados y barreras no arancelarias al comercio.

* Boicot de consumidores y de comunidades afectadas.

* Cambio en las preferencias de consumidores y en tendencias del mercado.

* Contingencias o accidentes.

* Campafas de activistas.

* Costos cada vez mis altos de control de emisiones, descargas contami-
nantes y residuos.

* Nuevos acuerdos y normas internacionales.

* Pérdida de prestigio y de imagen corporativa.

* Negativa de autorizaciones gubernamentales.

* Manipulacién regulatoria por parte de competidores.

* Exigencias de cambio subito en el disefio de productos y servicios.

* Impuestos ecoldgicos.

* Acumulacién de pasivos y de responsabilidades ambientales que pueden
determinar insolvencia.

Los riesgos anteriores siempre tendrdn una determinada distribucion
de probabilidad, cuyo valor (o costo) esperado y varianza dependerdn de
las caracteristicas propias de cada empresa y de la gestion o manejo de ries-

¥4 Frank Figge, 1998, Systematization of Economic Risks through Global Envivonmental Problems,
Basilea, Sarasin Basic Reports.
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gos que cada una adopte. Debe enfatizarse que cualquiera de ellos es
capaz, en mayor o menor medida, de imponer un dafo financiero a las
empresas tanto en el drea comercial como en sus activos y operaciones,
costo de fianzas y seguros, y costo de capital, y por tanto en su valor
accionario. Esto exige tarcas permanentes de exploracion, identificacion,
cuantificacién y minimizacion de riesgos.

Cabe ilustrar el caso, observando cémo un mal manejo de riesgos
ambientales en la empresa repercute en menores rendimientos para sus
accionistas. Entre los ejemplos que pueden citarse se encuentran los de
Exxon (derrame de petroleo en Alaska), Bumblebee Tuna (controversia
atin-delfin), General Electric (energia nuclear), y Royal Dutch Shell
(plataformas petroleras); en ellos se han inducido pérdidas significativas
en prestigio publico y en el valor de las empresas.!®> En México, los
ejemplos abundan en los tltimos anos y son de amplio conocimiento en
la opinién publica.

Las responsabilidades potenciales por pasivos ambientales son el
motivo creciente de interés para empresas en paises industrializados. Por
¢jemplo, en los Estados Unidos, la ley del llamado Super Fund es uno
de los ejemplos mas didfanos de una legislacién draconiana que tiene por
objeto prevenir y remediar este tipo de eventos. Estd disenada para iden-
tificar e imponer costos de remediacion para propietarios y operadores
de terrenos contaminados; es retroactiva, ya que incluso exige a las em-
presas remediar sitios afectados por la contaminacién aunque en la
¢poca en que ésta se haya originado la empresa cumpliese con la ley. El
temor a responsabilidades ambientales de este tipo v la resistencia de las
companias aseguradoras a cubrirlas, ha llevado a un mayor niimero de
empresas a asumir practicas muy serias de prevencion de la contamina-
cién y de creacion de reservas contra contingencias. Cabe senalar que
incluso en México, la legislaciéon reciente contempla mecanismos y res-
ponsabilidades similares a las existentes en Estados Unidos.

Cuando los riesgos ambientales incurridos por las empresas llegan a
representar responsabilidades civiles (e incluso penales) configuran un
campo juridicamente contencioso que tiende a ensancharse con el tiem-
po, lo que exige en muchos casos establecer provisiones financieras para

YSM.A. White, 1997, Investor vesponse to the Exxon Valdez Oil Spill, Paper presented at the
Southern Finance Meetings, Sarasota, FL, novicmbre.
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pagar abogados, enfrentar posibles demandas y requerimientos de reme-
diacion de sitios o aguas contaminadas.

Tipologia y evaluacion de riesgos ambieniales

Los procesos ambientales pueden generar tanto riesgos de naturaleza
sistemdtica como no sistemdtica, aunque es atil decir que en la practica
no existen riesgos ambientales que se presenten puramente en alguna de
las modalidades anteriores. Debe advertirse que muchos riesgos de tipo
ambiental no tienen suficientes antecedentes documentales como para
calcular probabilidades de ocurrencia, por lo que en general se conside-
ran riesgos predecision equivalentes a incertidumbre pura.

En toda decisién de inversidn, el ingreso esperado y los riesgos inhe-
rentes son los determinantes basicos. En ambos, los factores ambientales
tienen un rol importante. Estos factores pueden consistir en riesgos propia-
mente de naturaleza ambiental que impactan al contexto general de riesgo
en cada inversion, o bien, en variables que afectan de manera directa al
flujo esperado de ingresos. En algunos casos, por ejemplo, y desde el
punto de vista de un banco, es suficiente otorgar atencién solo a riesgos
estrictamente ambientales en el proceso de evaluacién de solvencia de un
prestatario potencial, los cuales se calculan por métodos actuariales tipicos.
En contraste, en el manejo de activos y en las decisiones de inversion, tanto
los ingresos esperados como los riesgos son variables que deben de ponde-
rarse unos con respecto a los otros (ingresos esperados ps. riesgo total).

No perdamos de vista que en general, lo que es de nuestro interés
son los riesgos econdémicos o financieros inducidos por procesos am-
bientales, y que éstos poseen una estructura distinta a los riesgos que
normalmente confrontan las propias empresas, o bien, los bancos, ase-
guradoras y otros intermediarios financieros. Por ejemplo, recordemos
que el riesgo se mide habitualmente en términos estadisticos por un
tactor o spread (premio) equivalente a la varianza del rendimiento espe-
rado, lo que hace suponer a muchos que los riesgos ambientales pueden
confrontarse simplemente a través de ajustar ese premio o spread. Sin
embargo, la naturaleza y composicién de los riesgos ambientales obligan
a modificar el uso y los instrumentos mismos de manejo de riesgos.
Pero esto no es una tarea sencilla.
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La identificacion, andlisis y tratamiento de riesgos ambientales exige
un entendimiento claro del tipo de incertidumbre involucrada y de las
interdependencias entre economia y ecologia en el andlisis costo-benefi-
cio de cada decision. Pero como se sabe, muchos bienes y servicios
ambientales no estdn representados en los mercados ni en el sistema de
precios, por lo que los riesgos asociados no pueden estimarse directa-
mente (lo que hace necesario desarrollar indicadores y técnicas de valua-
cién especificas).

Otra fuente de complicaciones estd en la tasa de interés o de descuen-
to que debe aplicarse. Esta revela preferencias intertemporales, ademds de
otros factores como la inflacién, el riesgo-pais y la liquidez o escasez
de capital en una economia. Cualquier tasa positiva significa una prefe-
rencia del presente sobre el futuro, contradiciendo principios de susten-
tabilidad; entre mayores sean las tasas de interés (y descuento) mayor
sera el descuento que apliquemos a riesgos de largo plazo, algo que en
general puede hacer perder atractivo a proyectos de proteccion ambien-
tal cuyos beneficios se despliegan en periodos muy largos. También,
recordemos que el incremento en las tasas de interés tiende a acelerar los
ritmos de explotacion de los recursos naturales (y los riesgos inherentes
a ello), al elevar los costos de oportunidad de su conservacion.

En el ejercicio de evaluacién de riesgos y de calificacion ambiental
de las empresas puede echarse mano de listas de revision, examen de
reportes ¢ informes, entrevistas, inspecciones, etcétera, tomando en
cuenta los factores siguientes:

* Administracion ambiental en la empresa: objetivos corporativos, auditorias,
balances ecoldgicos (métodos microecondmicos), control ambiental, nivel
de cumplimiento de la legislacién y de normas ambientales internacionales,
e implantacién y certificacién de sistemas de administracion ambiental.

* Productos y sevvicios: evaluacidén de los efectos directos e indirectos de los
productos y servicios (longevidad, reuso, diseno para el reciclaje, mate-
riales ambientalmente compatibles, reduccién de emisiones, uso de recur-
sos naturales, etcétera).

* Pavdmetros de ecoeficiencin: uso de energia, de agua, emisiones a la atmds-
tera, descargas de aguas residuales vy residuos como proporcién de flujo
de efectivo, ventas, produccién, nimero de empleados, valor agregado u
otra referencia econémica.
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Todo esto exige la construccion de indicadores objetivos comparables
entre empresas, y cuya metodologia sea generalizable y estandarizable y
que se formalice en algln tipo de norma o procedimiento formal.

Manejo de riesgos ambientales

Los instrumentos relevantes al manejo de riesgos ambientales se pueden
clasificar en alguno de los tipos siguientes:

* Informacién.

¢ Diversificacion.

¢ Distribucion.

* Acumulacién de reservas.

* Reduccién de probabilidades, mitigacién y capacidad de respuesta.
¢ Minimizacion.

La informacion reduce la incertidumbre que antecede a la toma de
alguna decision, y obviamente abate riesgos de predecision. En general,
tanto las empresas como las instituciones financieras, especialmente los
bancos, pueden adquirir ventajas competitivas simplemente a través de
tener acceso a una mejor informacién sobre las operaciones y mercados
y llevar a cabo un andlisis mds adecuado de la misma.

La diversificacion de riesgos se basa en la idea de que cada riesgo en
lo individual es compensado por otros en un conjunto de activos o de
opciones suficientemente grande. Un ejemplo de ello puede encontrarse
en la diversificaciéon de fuentes o de proveedores de insumos para em-
presas que dependen de recursos naturales sensibles. Desde la perspec-
tiva de un inversionista, dada una capacidad individual limitada de di-
versificacién en su propia cartera de inversiones, éste puede pagar por
transferir el riesgo a un agente financiero cuya escala de inversion si le
permite eliminar el riesgo no sistemdtico (diversificaciéon horizontal).
En contraste, el riesgo sistematico intertemporal (vertical) se confronta
ampliando o diversificando suficientemente los momentos en que
se aplican decisiones a lo largo del tiempo (por ejemplo, en el tiempo
de los ciclos econémicos).

La distribucion adecuada de riesgos es fundamental, por ejemplo,
entre ¢] gobierno y la empresa cuando se trata de proyectos politicamente
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vulnerables, como pueden ser aquellos relacionados con infraestructura
para el manejo de residuos peligrosos o para servicios urbanos de agua 'y
basura. El acceso a fianzas y a seguros es también una forma de distribu-
cion de riesgos.

Las reservas se establecen como una proporcion de los activos y se
ctiquetan para afrontar posibles pérdidas; su magnitud debe ser corres-
pondiente al riesgo que tratan de cubrir. Cuando se integra una cartera
con un numero muy grande de riesgos no sistematicos no hay necesidad
de hacer provision de reservas; serian redundantes ¢ ineficientes desde
el punto de vista econémico, ya que el riesgo se ha eliminado de ante-
mano a través de la diversificacion. Cuando una cartera incluye tanto
riesgos No sistemdticos como sistemdticos, la provision de reservas debe
alcanzar para cubrir las pérdidas mdximas que son capaces de ocurrir de
manera simultanea.

La reduccion en las probabilidades de ocurvencia, mitigacion y capacidad
de vespuesta implican inversiones en equipo e infraestructura y/o la im-
plantacién de sistemas de prevencion, los cuales, dentro de la empresa,
estan inscritos en sus sistemas de administracion ambiental. También es
deseable mitigar y fortalecer la capacidad de respuesta a través de poli-
ticas y normas internas, sistemas de administracion ambiental, cambios
en los incentivos de ejecutivos y trabajadores, cambios en el diseno de
productos o incluso de una redefinicion del mercado de la empresa.

La minimizacion aplica cuando el riesgo tiene importantes elementos
sistemdticos, lo que limita la efectividad de estrategias de diversificacion
y hace necesario reducir el propio riesgo minimizando la exposicion. Por
ejemplo, los riesgos inherentes a los precios o suministro de energéticos,
de agua o de otros recursos naturales, o de servicios de manejo y dis-
posicién de residuos peligrosos por lo general no pueden eliminarse a
través de diversificar las alternativas de abastecimiento, ya que una falla
o colapso en cada uno de esos sectores afectaria de manera sistematica
a todas las opciones existentes. Solo reduciendo al maximo la intensi-
dad en el uso de estos insumos y servicios, a través de medidas de eco-
eficiencia, se puede abatir el riesgo. Los riesgos de naturaleza politica
también deben atenderse por la via de su minimizacion, reduciendo la
exposicion de la empresa como objetivo de embate politico para grupos
organizados.
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Coslos financieros y riesgo ambienial

Recordemos que los costos financieros tienen una influencia importan-
te sobre el valor accionario de la empresa. Hoy en dia, tanto bancos
como aseguradoras y fondos de inversién comienzan a incluir los riesgos
asociados a factores ambientales en sus procedimientos de calificacion
de las empresas y a reflejar éstos en los premios por riesgo que a su vez
se manifiestan en los costos de acceder a financiamiento, tanto en lo que
respecta a tasas de interés como en los costos de colocacién de valores
en mercados accionarios. También debe observarse que en la banca de
desarrollo y en las operaciones de crédito de instituciones multilaterales
(Banco Mundial, Corporacién Financiera Internacional, Banco Intera-
mericano de Desarrollo, etcétera) se establece a los proyectos una cre-
ciente condicionalidad en materia ambiental.

Considérese por ultimo, que siempre un mayor riesgo se expresara
en un mayor factor de descuento (o tasa de descuento) y por tanto en
un menor valor accionario.

Es indudable la importancia del andlisis y manejo de riesgos para la
maximizacién del valor accionario de las empresas. Sin embargo, existe
otra veta de interés en ello, y se refiere al mejor entendimiento de las
consecuencias microeconémicas de la gestién del medio ambiente. Por
ello pueden constituirse en un instrumento muy valioso para acrecentar
los niveles de eficiencia econdmica y ecoldgica en la sociedad.

Finanzas ambienlales

En capitulos anteriores, al hablar de desarrollo sustentable, hemos esta-
blecido que éste implica mantener un acervo constante o creciente capi-
tal en sus distintas modalidades (fisico o econémico, humano, social,
ecoldgico), y con ciertas posibilidades de sustitucién entre ellas. Dada la
necesidad de mantener y/o acrecentar el acervo de capital, seran deter-
minantes las decisiones individuales sobre cudnto consumir, ahorrar o
conservar, tanto en el periodo actual como en el futuro.

Es obvio que la acumulacién de capital, su transformacién o susti-
tucién, y un consumo cada vez mayor de bienes y servicios ambientales
involucran necesariamente a otra forma de capital: el capital financiero,
el cual se destaca por su liquidez y por intercambiarse facilmente con los



352 / Gabriel Quadri de la Torre

demds.!* Asi se abre el panorama para las finanzas ambientales, cuyo
interés abarca todo aquello que siendo de naturaleza ambiental o ecoldgica
afecta al proceso de decision financiera; en éste se pueden resaltar dos
momentos importantes.

* El primero es la determinacién de fuentes de riesgo ambiental en las opor-
tunidades para crear valor, por medio del entendimiento de las interde-
pendencias entre medio ambiente y economia.

* Elsequndo es el andlisis de alternativas para crear valor a través de diferen-
tes metodologias de evaluacién costo-beneficio, incluyendo riesgos am-
bientales.

En cualquier economia, los individuos y las empresas manifiestan
diferentes preferencias, tanto por la asuncién de riesgos como por dis-
tintos tipos de capital. Ciertos actores tendrdn aversion al riesgo, por lo
que en sus decisiones tratardn de minimizarlo y mantener rendimientos
o utilidades moderadas o relativamente pequefias. Otros, en cambio,
seran adictos al riesgo bajo la expectativa de obtener beneficios muy
considerables. Igualmente, algunos actores podran inclinarse hacia cier-
tas formas de capital (ecologico, humano, econémico), o bien, tendrin
una propension mas intensa al consumo actual a costa del capital natural
o del consumo futuro. Es claro que estos son temas centrales de los que
depende el desarrollo sustentable.

Los mercados financieros no prejuzgan sobre esas preferencias o
actitudes. Su funcién se limita a la transferencia de valor y riesgo, o a
transformar algun tipo de capital en otro, y a transmitir riesgo desde
quienes buscan seguridad y cobertura a quienes tienen inclinaciones
especulativas. En la medida en que los mercados financieros operen a
menores costos de transaccidn, su funcidn se cumplird con mayor efi-
ciencia, incluida la de transferir y acrecentar capital (en cualquiera de sus
modalidades) para el desarrollo sustentable.

Visto de otra forma, el papel de las finanzas ambientales es en esencia
el facilitar la transformacién del ahorro privado en inversiones relacio-
nadas con el desarrollo sustentable, funcion que debe ser desempenada

1 M.A. White, 1997, Environmental Finance: Value and risk in an age of ecology, University of
Virginia Online Scholarship Initiative, Alderman Library.
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por instituciones financieras a través de diversos instrumentos como
créditos, bonos, acciones, capital de riesgo, seguros, etcétera.

El ambito de las finanzas ambientales incluye a empresas, fondos de
inversion orientados sobre principios ambientales, mercados financieros
y a las propias instituciones financieras. Ahi, el objetivo siempre es mi-
nimizar el riesgo y simultaneamente maximizar el valor o el rendimien-
to en cada operacidn, instrumento o cartera. Se trata también de abordar
el impacto de factores ambientales en el desempeno de instrumentos y
operaciones tradicionales, e igualmente, de descubrir y aprovechar ren-
dimientos potenciales atractivos en empresas o proyectos donde la com-
ponente ambiental es importante, como es el caso de ciertas infraestruc-
turas para el manejo del agua o de los residuos, u operaciones forestales
y referentes a otros recursos naturales.

Ahora, las instituciones financieras estan involucradas en los asuntos
ambientales desde el momento en que actiian como:

* Analistas de riesgos y de rendimientos.

* Intermediarios financieros y en la colocacién de valores.

* Victimas de cambios ambientales y de la materializacién de riesgos.

* Innovadores e introductores de nuevos productos financieros que apoyen
el desarrollo sustentable.

* Inversionistas en proyectos.

* Como accionistas o acreedores que pueden incidir en el manejo ambien-
tal de las empresas.

Las instituciones financieras que de manera sistemdtica toman en
cuenta los riesgos ambientales a que estdn sujetas sus empresas clientes,
tienden a estructurar carteras de inversion con un menor nivel de riesgo
agregado. Esto tiende a traducirse en mejores condiciones de crédito e
inversiéon y en una ventaja competitiva con respecto a otras entidades
financieras.

Bancos

El involucramiento de los bancos en los temas ambientales y del desarro-
llo sustentable tienen su origen en la cumbre de Rio de 1992, cuando
un grupo muy importante de bancos encabezados por el Deutsche Bank
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promovié un documento de compromiso llamado “Declaraciéon de las
Instituciones Financieras sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
Sustentable™?” y que ha sido suscrito por cientos de organizaciones
bancarias. En esa declaracion se destacan principios de integracion de
consideraciones ambientales en las operaciones financieras de la banca y
en el manejo de activos en todo tipo de negocios, mercados y decisiones.
Se reconoce ahi mismo que la identificacién y cuantificacion de riesgos
ambientales debe formar parte del proceso normal de evaluacién de ries-
gos y manejo de activos, tanto en operaciones domésticas como de tipo
internacional. Esta también el compromiso por incentivar al sector fi-
nanciero en su conjunto a que desarrolle servicios y productos compa-
tibles con la protecciébn ambiental.

Los bancos ticnen como interés primordial el aumentar el valor de
sus activos, algo que se relaciona con el medio ambiente en cuanto in-
volucra la minimizacién del riesgo y el aprovechamiento de oportunida-
des de venta de servicios financieros en el mercado ambiental, y en la
medida en que el buen desempefio ambiental de las empresas clientes de
la banca esta correlacionado con su competitividad. La actividad banca-
ria y las finanzas ambientales pueden concurrir en proyectos relaciona-
dos con ¢l medio ambiente a través de inversiones directas (por medio
de capital de riesgo), del otorgamiento de créditos comerciales y de
créditos a la exportacién.

Conviene detenernos un poco para hablar de los casos en que las
operaciones bancarias se desarrollan en proyectos de tipo ambiental, que
son aquéllos destinados a ampliar el capital construido o manufacturado
que desempena funciones ecologicas. Este incluye infraestructura y bie-
nes de capital para el manejo de residuos industriales, urbanos y hospi-
talarios; el suministro de agua y el tratamiento de aguas residuales; los
sistemas de prevencion y control de la contaminacion del aire y para la
remediacién de suelos; energéticos alternos o renovables; y laboratorios
e instrumentacion para monitorco y analisis.

Es un mercado novedoso y en rdpida expansion, que presenta con-
diciones especificas de desarrollo, riesgo y rentabilidad, y fuertes pers-
pectivas de involucramiento para la banca y en general para la imciativa

Y7UNEP, 1992, Statement by Financial Institutions on the Envivonment and Sustainable
Development.
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privada. Asi sera mientras el crecimiento econémico se mantenga a tasas
razonablemente elevadas, las necesidades de infraestructura ambiental
sean suficientemente grandes, exista una conciencia publica cada vez
mds clara al respecto de las carencias y problemas, se desarrollen los
acuerdos de libre comercio que establecen canales de presion y escruti-
nio internacional, y se cuente con un marco regulatorio ambiental cre-
cientemente efectivo.!*®

No obstante, el crecimiento y la consolidacion de una parte impor-
tante de este mercado estdn sujetos a que exista una nueva cultura pu-
blica sobre la responsabilidad de los usuarios o consumidores en el fi-
nanciamiento a los servicios ambientales. Ello es indispensable para
asegurar un flujo suficiente, estable y predecible de pagos que le permita
a las instituciones financieras apoyar proyectos, por ejemplo, de agua
potable v tratamiento y manejo de residuos. Por cierto, se estima que el
valor de este mercado asciende en México a aproximadamente un 0.6
por ciento del r1B, lo que significa un rezago sustancial si se compara con
paises industrializados donde esta cifra oscila en torno al 3.0 por ciento.
De ahi que existan en nuestro pais grandes necesidades de infraestruc-
tura y por tanto, oportunidades de actividad para la banca considerable-
mente atractivas.'®’

Volviendo al tema especifico de los bancos, debe advertirse que de-
ben contar con lineamientos de evaluacién v minimizacion del riesgo
ambiental en su cartera, y trabajar conjuntamente con consultores exper-
tos en estos temas. En el caso de financiamiento a proyectos es indispen-
sable tomar en consideracion los estudios de impacto ambiental, condi-
cionamientos de los permisos y autorizaciones gubernamentales, el
desempeno de las empresas participantes y la experiencia de proyectos
similares. Igualmente es fundamental evaluar la propiedad inmobiliaria
que se ofrece como garantia, ya que de presentar pasivos ambientales
(contaminacion de suelo), no puede constituir un colateral seguro.

Los bancos deben asumir una creciente conciencia del riesgo am-
biental de sus clientes en virtud de que éste puede ser un factor que
determine su insolvencia. Al mismo tiempo, esta conciencia, que se ex-

“f"IG. Quadri, 2001, Infiaestructura ambiental, México, Cespedces, Consejo Coordinador Em-
prcsana .

9 Environmental Business International Inc., 1995, Calitornia, The Global Environmental
Market and the U.S. Envivonmental Industry Competitiveness.
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presa en la evaluacién cotidiana de riesgos ambientales es una induccién
muy clara para que las empresas mejoren su desempeno en este campo.
Se trata de una relacion ambiental virtuosa en ambos sentidos.

En general, los grandes bancos internacionales poseen departamen-
tos especializados en la evaluacién de riesgos ambientales, no asi los
bancos domésticos y/o relativamente menores, los cuales no pueden
convertir a sus analistas de crédito en expertos ambientales ni contratar
un cuerpo permanente de profesionales en la materia. Por ello, requieren
trabajar de la mano con consultores y adaptar metodologias de anilisis,
asf como indicadores de desempeno que les permitan integrar un pro-
cedimiento estandarizado de evaluacién de riesgos ambientales en la
calificacién que otorgan a sus clientes.

Los bancos se encuentran en una posicion de cercania a las empresas,
y pueden influenciar su desempeiio ambiental a través de las condiciones
de crédito que establecen. Es de esperarse que las empresas que demues-
tren un buen desempeno, que posean sistemas de administraciéon am-
biental certificados y métodos para minimizar riesgos asociados, reciban
condiciones de crédito mds favorables.

Aseguradoras

En 1995, el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente
promovio otra iniciativa similar a la de los bancos, pero en este caso,
referente a las companias aseguradoras, y que se denomind “Declaracion
sobre el Compromiso Ambiental de la Industria de Seguros”.2 Esta ha
sido firmada por mas de 100 de las mds importantes aseguradoras con
operaciones internacionales. Conviene resaltar de tal iniciativa el reco-
nocimiento de que las técnicas, metodologias y capacidades de la indus-
tria de seguros para comprender la naturaleza de la incertidumbre, son
vitales para identificar y cuantificar el riesgo asociado a factores ambien-
tales. Las companias aseguradoras también se comprometen en esta
declaracion a reforzar la atencién otorgada a los riesgos ambientales en
sus actividades de manejo de riesgos, prevencion de pérdidas, disefio de
productos, manejo de reclamaciones y administracién de activos, y tam-
bién a apoyar productos y servicios de seguros que induzcan buenas

20 UNEP, 1995, Statement of Envivonmental Commitment by the Insurance Industry.
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practicas ambientales a través de medidas preventivas y términos y con-
diciones de contratos.

Asi, las companias aseguradoras son exhortadas a involucrarse en el
andlisis de riesgos ambientales, que pueden ocasionar costos exorbitan-
tes en un marco de gran incertidumbre, particularmente en lo que se
refiere al cambio climdtico. A nivel mundial y durante la década de los
noventa y los primeros ainos de este siglo, la industria de seguros ha
asumido reclamaciones astrondmicas por eventos climaticos extraordi-
narios, que no pueden ser explicados solo por factores aleatorios y por
una mavyor extension de la cobertura de seguros en el mundo.?"!

También es necesario considerar las oportunidades y nuevos mercados
que para las aseguradoras representan la cobertura de riesgos ambientales
asociados a nuevos proyectos y a la operacion de las empresas, como pue-
den ser bloqueos, cierres o clausuras, boicot de consumidores, multas,
cierre de mercados de exportacién, derrames, fugas y emisiones inciden-
tales y demandas por remediacion de pasivos ecolégicos.

No es de extranar, entonces, que las empresas reaseguradoras que
operan a nivel global, y hacia quienes las companias de seguros trasladan
total o parcialmente el riesgo de sus polizas, hayan comenzado a mostrar
un interés estratégico en los temas ambientales.

Fondos de inversion

La oferta de servicios financieros incluye también a fondos con una orien-
tacion ecoldgica y a diferentes modalidades de inversion verde, los cuales
atienden la demanda de inversionistas que, ademas de buscar los objeti-
vos tradicionales de liquidez, seguridad y rendimiento, anaden a sus
preferencias criterios de responsabilidad o sustentabilidad ambicntal. La
clave para satisfacer adecuadamente esta demanda se encuentra en cémo
determinar la elegibilidad, la transparencia y la confiabilidad ambiental de
los instrumentos de inversion.

Los tondos de inversién tienen una enorme capacidad potencial de
influenciar el comportamiento ambiental de las empresas, a través de se-
nales y exigencias muy claras al respecto. Aunque la mayor parte de

2enG, 1998, Greening the Financial Sector, Background Paper, Berlin, International Business
Forum.
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los operadores de fondos y los propios inversionistas tienen como tnica
prioridad la maximizacién del rendimiento, hay un nimero creciente de
actores financieros que incorporan el desempeno ambiental en sus pre-
ferencias de manera explicita; esto es una de las fuentes de demanda que
determina el crecimiento de los fondos verdes. Sin embargo, no es la
unica; un buen manejo ambiental en las empresas, al estar correlaciona-
do con mejores rendimientos y menor riesgo, atrac también la atencién
y los recursos de otros inversionistas, aunque en sus preferencias no fi-
guren variables ambientales de manera evidente o explicita

Los llamados fondos verdes de inversién han crecido de manera muy
significativa en los ultimos anos. Se estima que existen cerca de 150
fondos de inversion verdes en el mundo. Sélo en Europa se han identi-
ticado alrededor de 70. El rendimiento de estos fondos ha sido similar
a los convencionales, por lo que incluso tienen participacion de inver-
slonistas que no expresan una orientacién ambiental.?2 Una evidencia
elocuente del interés creciente de los inversionistas por la dimension
ambiental en sus carteras, puede revelarse por medio del total de activos
en distintos tondos de inversidn cuyo manejo se basa en el Dow Jones
Sustainability Index (bjs1); asi como en el nimero de analistas ¢ inter-
mediarios financieros que han contratado los servicios de la empresa que
lo opera.?®® Todo ello puede observarse en la grafica que sigue.

El éxito de estos fondos se atribuye, ademds de a su rendimiento
competitivo, a que se estructuran a partir de un buen trabajo de inves-
tigacion y andlisis ambiental, y a una relacién muy cercana entre los
operadores y las empresas, asi como a la presencia en las carteras de
inversion de valores de empresas ancla con un fuerte prestigio, afnadidos
de una labor muy especifica de ventas y mercadotecnia.

La informacién ambiental que sobre las empresas reciban los opera-
dores o administradores de fondos de inversion debe ser objetiva y de
un contenido numérico conciso, y, sobre todo, relevante a los andlisis v
decisiones financieras (resultados financieros, calidad en la administra-
cion, riesgo, estrategias y perspectivas de crecimiento). Es necesario

202 Christian Armbruster, 1998, Market Survey: green funds in Europe, Berlin, International
Business Forum, ¢pa.

23 Sustainable Asset Management, 2005, “Dow Jones Sustainability Indexes”, njsr Review,
Zurich, 2004.
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ACTIVOS Y LICENCIAS DJSI

Numero de licencias DJst
Activos basados en el Dst (mill. de euros)

09/99 01/00 05/00 09/00 01/01 05/01 09/01 01/02 05/02 09/02 01/03 05/03 09/03 01/04 05/04

mmm Numero de licencias DJSI —w— Activos basados en el DjsI (curos)

Fuente: Sustainable Asset Management, 2005, “Dow Jones Sustainability Indexes”, bysr Re-
view, Zurich, 2004.

también resaltar en ella de manera evidente el vinculo entre el desempe-
fio ambiental y el desempefio econémico.

Indicadores v sisiomas de reporte

La evaluacion de riesgos y la incorporacién de la dimensién ambiental
en las operaciones de bancos y aseguradoras, asi como los criterios de
elegibilidad en fondos verdes de inversién requieren sistemas de reporte
basados en indicadores estandarizados que permitan un andlisis compa-
rativo. Es importante hacer mencién de que si bien estos sistemas de
reporte ambiental o en materia de sustentabilidad son cruciales para ins-
tituciones financieras y fondos de inversion, también pueden ser de uti-
lidad para las propias empresas, en la medida en que sean capaces de:

* Fortalecer la confianza de los inversionistas, consumidores, clientes, pro-
veedores.

* Informar y motivar al personal propio.

* Asegurar la aceptacién publica de cada institucidn y de sus operaciones.
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* Documentar actividades ambientales.
* Crear ventajas competitivas.
* Identificar potencialidades de reduccién de costos.

Los sistemas de reporte deben abarcar informacién sobre impactos
ambientales directos, impactos ambientales de productos y servicios,
sistemas de manejo o administracién ambiental, didlogo y comunicacion
con actores interesados. Se basan por lo general en el andlisis de elemen-
tos vinculados a:

* Energfa.

* Agua.

¢ Uso de recursos naturales.

¢ Desechos.

* Emisiones.

¢ Generacion de trafico automotor.

El proceso de reporte comienza normalmente con un balance ecolo-
gico de las instalaciones, operaciones, productos y servicios, lo cual
permite, a partir de los indicadores de desempeno evaluar riesgos ¢ in-
versiones. Se incluyen indicadores ponderados relacionados con la eco-
eficiencin,?** como indicadores de consumo de recursos naturales, gene-
racion de residuos y emisiones con relacién a la produccién, ventas o
ingresos de las empresas, lo cual ofrece una aproximacion a su eficiencia
y productividad ambiental.

Los sistemas de indicadores tienen una gran utilidad, tanto de ma-
nera interna al ser herramientas de administracion y gerencia para la
planeacion, el monitoreo y el control, como de manera externa en forms
de elementos de comunicacién al publico y a actores interesados y al
fungir como parametros comparativos de desempeno (benchmarking).
Los indicadores son capaces de expresar el desempeno ambiental de
cada empresa independientemente de su tamano o escala de produccion,
lo que permite valorar de manera objetiva niveles de eficiencia.?%®

2swesn, 2000, Measuring Eco-Efficiency: A guide to veporting company performance, Ginebra,
World Business Council for Sustainable Development.

Wawresn, 2003, Sustainable Development Reporting: Striking the Balance, Ginebra, World Bu-
siness Council for Sustainable Development.
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La iniciativa concertada mds importante en el mundo en materia de
reporte publico sobre el desempeno de las empresas en materia de sus-
tentabilidad es la Global Reporting Initiative (GRr1) creada a finales de
1997 como un proyecto conjunto de la organizacién estadounidense no
gubernamental Coaliciéon para Economias Ambientalmente Responsa-
bles (Coalition for Environmentally Responsible Economies) y el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente. Actualmente la
GRI se conforma con cientos de empresas multinacionales representati-
vas de todos los sectores econdémicos.

La Gr1 fue concebida con el propdsito de desarrollar, promover y
difundir un marco de aceptacién generalizada para la elaboracién de
reportes voluntarios sobre el desempefio econémico, ambiental y social
de una empresa. Como resultado del trabajo de la Gri, se publicaron las
Divectrices pava Reportes sobve Sustentabilidad (Sustainability Reporting
Guidelines) por primera vez en 1999, mismas que han sido actualizadas
en afos recientes.?%

En términos generales, estas directrices establecen una serie de prin-
cipios basicos e indicadores que deben observarse y cuantificarse en la
elaboracion de reportes sobre sustentabilidad, proveen de herramientas
para ayudar a las empresas a desarrollar reportes balanceados y creibles
sobre su desempeno ambiental, y permiten una comparacion directa.
Los datos absolutos dan una idea sobre la magnitud del uso de los re-
cursos naturales o del impacto sobre ellos, mientras que los datos rela-
tivos o normalizados ilustran sobre la eficiencia de la empresa y resultan
utiles para efectos de comparaciones entre empresas competidoras.

La Global Reporting Initiative ha hecho notar los beneficios que
conlleva el que las empresas reporten peridodicamente sobre su desempe-
fo ambiental; entre ellas destacan los siguientes:

* Satisface la necesidad de informacion de una economia globalizada, en la
que medir y reportar el desempeno ambiental pasado y anticipar el futu-
ro, es una herramienta critica de administracidn.

* Las complejidades operacionales y estratégicas de hoy en dia demandan
de un constante didlogo con inversionistas, clientes, abogados, proveedo-
res y empleados. Los reportes pueden ayudar a comunicar las oportuni-

20 Global Reporting Initiative, 2003, Sustasnability Reporting Guidelines 2002.



362 / Gabriel Quadrn de la Torre

dades y retos ambientales de una empresa de mejor manera que una
simple respuesta a solicitudes especificas de informacién de partes intere-
sadas.

Las empresas hacen constantemente €nfasis en la importancia de las rela-
ciones con partes externas, desde inversionistas, clientes y hasta grupos
sociales, como una clave del éxito de su negocio. El didlogo abierto y la
transparencia sobre el desempeno de la empresa, sus prioridades y sus
planes futuros sobre sustentabilidad presentados en sistemas de reporte
ayudan a fortalecer esas relaciones y a construir y mantener la confianza
en cllas.

* El proceso de realizacion de un reporte permite advertir problemas po-
tenciales de gestion en la empresa y a resolverlos antes de que se convier-
tan en problemas reales.

* Los reportes ayudan a proyectar al exterior las contribuciones de la em-
presa al medio ambiente v su vision sobre el valor ambiental de sus pro-
ductos y servicios.

* Los reportes pueden ayudar a reducir la volatilidad e incertidumbre en el
precio de las acciones de empresas que coticen en fa bolsa, asi como a
reducir el costo del capital. Una revelacion de informacién amplia y de
torma regular puede coadyuvar en la estabilidad de la situacion financiera
de una empresa al evitar cambios sustanciales en ¢l comportamiento de
los inversionistas, ocasionados por revelacion de informacion de ultimo
momento o inesperada.

Reporie o revelacion obligaloria de informacion

Es posible que los gobiernos contemplen el reporte o la revelacién publi-
ca de informacién por parte de las empresas como un instrumento de
politica ambiental, en si mismo. Desde la década de los afos ochenta del
siglo xx se ha podido observar una tendencia clara por parte de gobiernos,
sobre todo de paises industrializados, por recurrir a este instrumento a
partir de un mandato legal. Un buen ejemplo de ello han sido los registros
publicos de emision y transferencia de contaminantes, aplicados originalmen-
te en los Estados Unidos y Canad4, y mas recientemente en Europa v en
algunos paises en vias de desarrollo. Esta informacion se proporciona
generalmente clasificada por sustancias o contaminantes especificos y vo-
lumen de emision, estando las empresas obligadas a reportar esos datos
de manera periddica a fin de mantener actualizado el registro.
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Los registros de emisiones y transferencia de contaminantes ofrecen
la ventaja de que su informacion es publica vy, por ello, pueden servir
como incentivo para que las empresas implementen acciones para la
prevencion, control y reduccion de sus contaminantes. Sin embargo,
estos registros no establecen metas ambientales por si mismos y la infor-
macion que contienen consiste bdsicamente en datos absolutos respecto
de contaminantes emitidos, lo que imposibilita una comparacion cuali-
tativa entre dos o mas empresas competidoras y una apreciacion del
verdadero impacto de sus actividades sobre ¢l medio ambiente.

La idea detras de los registros de emisiones y transferencia de con-
taminantes es facilitar una reacciéon publica, en especial de grupos am-
bientalistas y comunidades expuestas, que presione a las empresas a re-
ducir sus impactos ambientales en materia de contaminacién, mas alld
de lo que establecen las normas y regulaciones oficiales. Sobre ello, existe
la experiencia en los Estados Unidos a finales de la década de los ochen-
ta, a partir de la Emergency Planning and Community Right-to-Know
Act de 1986, que establecio ¢l Inventario de Emisiones Téxicas (Toxic
Release Inventory), ¢l cual fue utilizado por distintas organizaciones para
fundamentar reclamos publicos y/o civiles en contra de las empresas
responsables.

Cabe senalar que en México, el registro de emisiones y transferencia
de contaminantes tiene su origen en la entrada en vigor del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLC), y en la Comision de Coope-
racion Ambiental de América del Norte (CCAAN), creada como parte del
acuerdo paralelo ambiental al TLC. A través de esta entidad trilateral
(México, Canada y Estados Unidos), diversas organizaciones ambienta-
listas norteamericanas ejercieron presiones para que la CCAAN asumiera
como objetivo prioritario el establecimiento de tal registro en México,
denominado RETC por sus siglas. Cosa que se logro después de varios
anos de resistencia e indiferencia del gobierno mexicano.

Revelacion de informacion al mercado de valores

Sabemos que la revelacion de informacion relevante (disclosure) cs esen-
cial para el funcionamiento de mercados tinancieros eficientes. En par-
ticular, la revelacion de informacién sobre el desempeno de las empresas
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que se financian en los mercados de valores colocando acciones, bonos
u otros titulos es un principio fundamental de gobernacién en dichos
mercados. Esta informacién elimina asimetrias entre ejecutivos de em-
presas, accionistas, inversionistas, acreedores y otros intermediarios fi-
nancieros y las autoridades.

Es por ello que todas las empresas que desean financiarse por medio
de colocar acciones, bonos u otros titulos en los mercados de valores de-
ben, por ley, elaborar reportes trimestrales, semestrales o anuales sobre
su situacion y perspectivas financieras. Estos reportes son utilizados
por operadores, intermediarios, casas de bolsa, fondos de inversion,
inversionistas institucionales, y otros participantes en el mercado, para
orientar sus decisiones de inversion sobre bases mds claras y objetivas.
Sin esa informacién no podrian funcionar los mercados accionarios y
de otros titulos o valores, a través de los cuales atraen capital muchas
empresas.

Hasta hace muy poco tiempo, los reportes periédicos que las empre-
sas ofrecfan en los términos de la ley y de las regulaciones aplicables,
excluian informacién sobre su desempeno ambiental. Hoy en dfa, esta
insolvencia tiende a ser reconocida y superada, al aceptarse que la infor-
macién sobre el desempeno ambiental de las empresas es sin lugar a
dudas informacion velevante para los inversionistas que participan en los
mercados de valores, debido a que diversos factores ambientales pueden
afectar el riesgo y el precio de acciones, bonos y otros titulos y, por
tanto, el rendimiento de sus inversiones. Por ello, las autoridades que
regulan los mercados de valores en distintos paises como Suiza, Gran
Bretana, Francia, Estados Unidos y Canadd, han establecido normas que
obligan a las empresas inscritas en los mercados y que colocan valores
en ellos, a revelar o reportar informacion sobre su desempeno ambiental
de manera regular.2”

Esta nueva practica permite ver con nitidez cémo el capitalismo, en
este caso y con sus propias reglas, puede converger con objetivos am-
bientales, trayendo consigo beneficios por partida doble. Por un lado,
la informacién ambiental hace mds eficiente el funcionamiento del mer-
cado de valores. Por otro lado, la revelacion de informacién ambiental

27wri, 2000, Coming Clean: Corporate Disclosure of Financially Significant Environmental Risks,
Washington, D.C.
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puede ser un poderoso incentivo de mercado para mejorar de manera
continua el desempeno ambiental de las empresas. Esta nueva practica
ayuda a evitar la subvaluacién de costos y riesgos ambientales, y a elimi-
nar incentivos perversos a la sobrevaloracion del flujo de caja de corto
plazo que desestima los pasivos ambientales y los imperativos de gastos
corrientes y de inversion en proteccion ambiental. También, la revelacion
de informacién ambiental puede evitar que las empresas sean capaces de
explotar ventajas competitivas espurias derivadas de la externalizacion
de costos ambientales, y permite ofrecer a los inversionistas institucio-
nales (fondos de inversion, fondos de pensiones, etcétera) una informa-
cién mas plena y objetiva sobre riesgos y oportunidades.

Siendo asi, en este terreno, las autoridades del mercado de valores y
las autoridades ambientales de los paises tienen intereses comunes, y un
espacio muy fructifero de concurrencia.

Independientemente de lo anterior, la revelaciéon de informacidn
ambiental a los mercados de valores también puede ser coincidente con el
interés de las propias empresas, ya que reduce la incertidumbre, crea una
atmosfera de confianza entre inversionistas, consumidores y clientes, es
tuente de motivacion al personal, fortalece el prestigio publico y reduce
riesgos. Puede verse de hecho como un estimulo a la inversion, que evita
sesgos y ofrece mayor transparencia, ademas de permitir una mejor
comparabilidad del desempeno entre distintas empresas. Debe hacerse
notar, que la revelacién de informacion sobre el desempeiio ambiental
en los mercados de valores ofrece también la posibilidad de crear opor-
tunidades de coordinacién entre las autoridades ambientales y las auto-
ridades reguladoras del mercado (por ejemplo, en Estados Unidos, la
Securities and Exchange Commission, y en México, la Comision Nacio-
nal Bancaria y de Valores).

Es previsible que gradualmente, en los paises en donde adin esto no
sucede, las autoridades reguladoras de los mercados de valores exijan a
las empresas que participan en ellos la revelacién de informacién am-
biental confiable. De hecho, en México, la Comision Nacional Bancaria
y de Valores ha establecido recientemente la obligacién para las emisoras
de revelar aspectos cruciales de su desempefio ambiental en sus reportes
trimestrales, semestrales y anuales al mercado, al igual que en los pros-
pectos de colocacién de titulos de crédito.



366 / Gabricl Quadri de la Torre

Es util anticipar algunos de los elementos mds significativos para los
inverionistas que podrian ser revelados por las empresas en los mercados
de valores, v que contribuirian a hacer mas eficientes las decisiones de
los mversionistas. En primer lugar, podrian reportarse indicadores
de ecoeficiencia, con el objetivo de evaluar la competitividad ambiental
entre empresas emisoras de valores dentro de un giro de actividades (o
sector) determinado. Las empresas en sus reportes al mercado de valores
incluirfan informacién como:

* Consumo de energia en relacion al valor o nivel de la produccion.

* Consumo de energia proveniente de fuentes renovables en relacién al con-
sumo total de energia.

* Consumo de agua en relacion al valor o nivel de la produccidn.

* Consumo de materiales relevantes en relacion al valor o nivel de la pro-
duccién.

* Consumo de recursos naturales relevantes en relacién al valor o nivel de
la produccién.

* Emisiones de carbono en relacién al valor o nivel de la produccion.

Por otra parte, serfa conveniente incluir en los reportes de las em-
presas indicadores sobre riesgo ambiental. El riesgo ambiental es rele-
vante, como sabemos, por estar vinculado al costo de capital de la
empresa, al igual que al costo de seguros vy fianzas. Asimismo, un alto
riego ambiental implica una mayor probabilidad de que ocurra una
contingencia costosa, que obligue a la empresa a erogar cuantiosas su-
mas de dinero para reparar los danos causados. Téngase en cuenta que
un alto riesgo ambiental hace que la empresa deba contar con previsio-
nes o reservas financieras que les permitan enfrentar el siniestro en caso
de que este ocurra. Por tanto, las empresas deberian reportar informa-
cion sobre:

* Caracterizacion de eventos extraordinarios de alto riesgo ambiental rele-
vantes.

* Probabilidad de ocurrencia de eventos extraordinarios de alto riesgo am-
biental relevantes.

* Identificacion de rutas especificas de exposicion ambiental por eventos
extraordinarios o procesos y actividades permanentes relevantes.
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* Medidas y/o acciones especificas para la minimizacién de riesgos
ambientales relevantes identificados para cada una de las rutas de
exposicion.

Adicionalmente, serad util que las empresas informen o reporten
sobre los sistemas de administraciéon ambiental utilizados (por ejem-
plo, 15014000), ya que éstos aseguran, hasta cierto punto, que una
empresa posea una politica ambiental y metas ambientales bien defini-
das, asi como procedimientos permanentes de evaluacion de su cum-
plimiento.

Por ultimo, es obvia la importancia de que las empresas describan
en sus reportes al mercado de valores, si es el caso, los procedimientos
judiciales, administrativos o arbitrales relevantes en que la empresa sea
parte. Normalmente, se considera como procedimiento relevante aquel
en que la empresa pudiera sufrir una pérdida de al menos equivalente al
10 por ciento de sus activos. '

Cabe senalar que no existe una forma predeterminada para medir
el desempefo ambiental de las empresas. La seleccion de indicadores de
desempeno ambiental depende en gran medida de los aspectos especificos
que las empresas desean ver reflejados en sus reportes. Sin embargo, es
posible anticipar la conveniencia de que los temas incluidos en los reportes
ambientales reunan al menos las caracteristicas siguientes:

* Relevantes. La informacioén expresada a través de los indicadores de desem-
peno ambiental debe resultar de interés tanto para la empresa que repor-
ta, como para el publico al que se dirige el reporte. Deben referirse a los
aspectos mas importantes que puedan ser objeto de control o mejora por
la empresa.

* Medibles. Cumplir con esta caracteristica pudiera presentar algunos pro-
blemas ya que lo que pueda ser medido depende principalmente del
equipo de medicidn con que cuente la empresa.

* Comparables. Los indicadores seleccionados deberian permitir la compa-
racién entre competidores.

* Verificables. La credibilidad de un reporte de desempeno ambiental des-
cansa sobre la base de la posibilidad de constatar la veracidad de la infor-
macién manifestada.
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Los indicadores de desempeno ambiental pueden clasificarse de multi-
ples maneras, pero para nuestros intereses, es procedente la siguiente
clasificacion:

* Indicadores absolutos. Se expresan datos basicos en medidas de peso
o volumen. Por ejemplo, toneladas de residuos generados durante
un ano.

* Indicadoves velativos. Se expresan en relacion con otra medida. Por
¢jemplo, volumen de residuos generado por unidad de producto.

* Indicadores valorativos. Se asignan valores de importancia a cada
uno de los indicadores.

* Indicadores comparativos. Muestran los cambios comparativos den-
tro de un determinado periodo. Por ejemplo, el porcentaje de re-
duccion en la generacién de residuos entre un ano y otro.

Enseguida se ofrece un cuadro ilustrativo sobre las posibilidades
para integrar informacién ambiental en los reportes que las empresas
hacen al mercado de valores.

Obviamente, la mayor limitacion a la revelacion de informacion am-
biental al mercado de valores como instrumento de politica para la sus-
tentabilidad, radica en la escasa participacién de las empresas en éste. En
México, menos de 200 empresas cotizan en la Bolsa Mexicana de Valores,
con una capitalizacion en el mercado menor al 25 por ciento del PIB; por
tanto, el universo de aplicabilidad de este instrumento es ain muy restrin-
gido. Las razones del escaso desarrollo en mercado de valores tienen que
ver con una relativamente pobre cultura financiera en el sector privado
nacional, por un lado. Por el otro, se relacionan con preferencias historicas
inerciales en las empresas que las hacen acudir mas al crédito bancario y
de proveedores como fuente de financiamiento, o bien, a alianzas con
empresas extranjeras (joint ventures). También, es facil responsabilizar a
los elevados costos de transaccién y a las barreras existentes a la entrada al
mercado de valores, al igual que a limitaciones legales en los dmbitos de
inversion asequibles a los fondos de pensiones (que no pueden invertir en
acciones). En todo caso, aqui, nuevamente, se evidencia como los cuellos
de botella que inhiben el desarrollo econémico también impiden la apli-
cacion de incentivos financieros a favor de la sustentabilidad.
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Componente

Indicador

1. Cumplimiento
normativo

2. Ecoeficiencia

3. Riesgo ambiental

4. Desempeiio
ambiental

5. Gestion

1.1.
1.2
1.3.
2.1.
2.2.

2.3.
2.4.

2.5.

2.6.
3.1.

3.2.

3.3.

34

4.1.

4.2,

4.3.

43.

4.4.

45.

4.6.

4.7.

4.8.

5.1.

Normas Oficiales Mexicanas.

Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes (RETC).
Licencias, permisos, autorizaciones.

Consumo de energfa en relacién con el valor o nivel de la produccién.
Consumo de energia proveniente de fuentes renovables en relacién con
el consumo total de energia.

Consumo de agua en relacién con el valor o nivel de la produccién.
Consumo de materiales relevantes en relacion con el valor o nivel de la
produccién.

Consumo de recursos naturales relevantes en relacién con el valor o
nivel de la produccién.

Emisiones de carbono en relacion con el valor o nivel de la produccion.
Caracterizacién de eventos extraordinarios de alto riesgo ambiental
velepantes.

Probabilidad de ocurrencia de eventos extraordinarios de alto riesgo
ambiental relevantes.

Identificacién de rutas especificas de exposicién ambiental por eventos
extraordinarios o procesos y actividades permanentes relevantes.
Medidas y/o acciones especificas para la minimizacién de riesgos ambien-
tales relevantes identificados para cada una de las rutas de exposicién.
Evolucién de las emisiones atmosféricas de contaminantes criterio en
relacién con el valor o nivel de la produccién (CO, NOX, PST, PM10,
SO}>¢

Evolucién de la generacién de residuos peligrosos relevantes en relacion
con el valor o nivel de la produccién.

Evolucién de la generacién de residuos no peligrosos relevantes en re-
lacién con el valor o nivel de la produccién.

Evolucién del volumen de descargas de aguas residuales en relacion al
valor o nivel de la produccién.

Evolucién en la calidad de las descargas de aguas residuales segin
contaminantes cviterio en relacién con el valor o nivel de la produccién
(demanda bioquimica de oxigeno (DBO), demanda quimica oxigeno,
solidos suspendidos, sélidos totales).

Evolucidn en la generacién de emisiones de gases efecto invernadero
0 gases termoactivos en relacion con el valor o nivel de la produccién
(didxido de carbono (CO»), Oxido nitroso (NH,), Clorofluorocarbo-
nos (CFCs), Metano (CHy,).

Identificacién de componentes tdxicos relevantes transferidos con el
ambiente (volumen-unidad de producto o valor agregado).
Identificacién de recursos naturales o ecosistemas relevantes a los pro-
cesos productivos de la empresa.

Evolucién de la huella ecoldgica respecto al recurso natural o ccosiste-
ma relepantes a los procesos productivos de la empresa.

Existencia de un sistema de administracion o gestiéon ambiental certi-
ficado.
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Rendimienio ccontomico v
susientabilidad empresarial

La mision de las empresas es crear valor al producir bienes privados a
un menor costo que su precio en el mercado; de ello se benefician
duenos y empleados, consumidores, proveedores y clientes, y la socie-
dad en su conjunto. Sin el egoismo creativo y el espiritu emprendedor
que animan al capitalismo, no hay prosperidad ni bienestar posibles.
La motivacion de la empresa es el interés individual de sus accionistas
o propietarios por obtener ganancias y ver multiplicado el capital inver-
tido; por ello deben de responder y de rendir cuentas sus ejecutivos.
Es una motivacion no sélo legitima sino vital, que se ve reflejada en
la pretensién permanente por maximizar el valor accionario de las
empresas. Sin embargo, como lo hemos observado, el valor accionario
no rifie con un desempeflo ambiental crecientemente escrupuloso;
incluso encuentra sinergias sorprendentes con el desempefo financie-
ro de las empresas. Por cierto, ello muestra cémo la sustentabilidad
tiene raices microecondmicas detectables y cuantificables, que a su vez
ayudan a explicar en buena medida las correlaciones que existen, a
nivel macro, entre el riB per cdpita de los paises y la proteccion del
medio ambiente. La evidencia la ofrece el Dow Jones Sustainability
Index (Djs1).208

A largo plazo, las empresas del Dys1 se han desempefiado mejor en
términos de valor accionario que otras empresas de desempefio ambien-
tal convencional, como las que se incluyen, por ejemplo, en el Morgan
Stanley Capital Internacional Index (Mscr).

Es importante saber que el DJsI es una iniciativa emprendida por la
correduria y burd de analisis Sustainable Asset Management (sam) con
sede en Zurich, y Dow Jones. Esta construido hoy en dia con mds de
300 empresas de 24 paises diferentes, que han mostrado un fuerte lide-
razgo dentro de su sector de actividad en materia de protecciéon ambiental
y desarrollo sustentable. El pjst influye de manera determinante en las
decisiones de inversion de decenas de operadores y fondos, que manejan
cerca de 3,000 millones de euros. Resulta obvio que cada vez mas, a
través del DJs1, los inversionistas buscan identificar a las empresas lideres

208 Sustainable Asset Management GMBH, 2005, op. cit.
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en sustentabilidad, con el fin de estructurar carteras de inversion con
menor riesgo y buenos rendimientos a largo plazo.

Los analistas de sam envian cuestionarios a las 2,500 empresas inter-
nacionales que forman parte del Indice Global Dow Jones, los cuales son
analizados, investigados y cotejados con informacién imparcial por
los analistas de sam, con la finalidad de seleccionar a las empresas lideres en
desarrollo sustentable. La metodologia de andlisis incluye 50 indicadores,
algunos de los cuales son generales a todas las empresas, mientras que otros
son especificos al sector econdémico a que pertenecen. Con ello se procede
a evaluar el desempeno de cada empresa en materia de sustentabilidad.

En su reporte del 2005 sobre los resultados de la evaluacion de las
empresas que forman parte del DjsI, los analistas de sam observan tenden-
cias claras que muestran una mayor integracion formal y funcional de es-
trategias y politicas ambientales corporativas dentro de los sistemas
de gestién de las empresas. Son evidentes también nuevos codigos de con-
ducta, un mayor alcance en la medicion del desempefio ambiental, y un
alineamiento cada vez mds cercano entre los esquemas de remuneracion
empresarial y el logro de objetivos de sustentabilidad. Incluso, las politicas
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corporativas en este terreno se expanden hasta el manejo de la cadena de
proveedores, a través de normas y procedimientos externos de auditoria.

De igual manera, es reconocible una evolucion hacia mejores prac-
ticas de gobierno corporativo y de rendicion de cuentas, por ejemplo,
en cuanto a los consejos de administracion en los que se disocia el cargo
de presidente con el de ejecutivo en jefe o director general (CEO), y en
cuanto a una reduccion en los conflictos de interds de los auditores. Des-
taca también una cada vez mds extensa integracion de reportes de desem-
peno ambiental y sustentabiliad dentro de los reportes anuales de las
empresas, al igual que su verificacién por parte de terceros. Otra tenden-
cia de gran significado es la reduccién (normalizada por parimetros de
produccion, ventas o ingresos netos) de gases de efecto invernadero,
consumo de energia y de agua, y generacion de residuos en el conjunto
de las empresas que forman parte del Djs1. Esto habla de avances impor-
tantes en lo que respecta a la ecoeficiencia de la industria.

Es interesante hacer notar que en la evaluacién de sam sobresale el
liderazgo de las empresas japonesas, cuyo niimero en el grupo en que
se basa el DJsI se ha visto incrementado en un 40 por ciento con res-
pecto al ano anterior. Las empresas que forman parte del DJsI se ubican
en sectores de industria bdsica, productos de consumo ciclico y no
ciclico, energia, finanzas, salud y farmacéutico, manufactura, tecnolo-
gia, telecomunicaciones y servicios publicos. Es interesante enunciar
algunas de las empresas mas reconocidas en cada uno de los sectores
anteriores:

* Industrin bdsica: Alcoa, Bayer, Bast, Dow Chemical, DuPont, Norsk
Hydro, Rio Tinto.
* Productos de consumo ciclico: Adidas, sMw, Ford, Nike, Toyota, Sony,

Volkswagen.

* Productos de consumo no ciclico: Heinz, Unilever, L ’Oreal, Allied Domecq,
Procter.

* Energin: British Petroleum, Royal Dutch Shell, Statoil, Schlumberger,
TransCanada.

* Linanzas: Banco Bilbao Vizcaya, Barclays, Banco Itau, Bne Paribas,
Deutsche Bank.

¢ Farmacéutico: GlaxoSmithKlein, Novartis, Pfizer, Roche, Aztrazeneca,
Novo Nordisk.
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» Manufactura: asB, Ballard, Caterpilar, Holcim, Hitachi, General Elec-
tric, Lafarge, Mitsubishi, Volvo.

* Tecnologin: Adobe, Dell, Fujitsu, Nokia, Motorola, Toshiba, Ericsson,
sap, Matsushita.

* Telecomunicaciones: Deutsche Telecom, Vodafone, Telefonica, Telecom
Ttalia.

* Servicios Priblicos: Endesa, Companhia Energetica de Minas Gerais, Iber-
drola, Transalta, Tokyo Gas.

Por cierto, en el DJSI no estd representada ninguna empresa mexica-
na, ni siquiera aquellas que destacan a nivel global por su participaciéon
en el mercado (como podria esperarse en el caso del cemento). Esta
ausencia puede ser sintomdtica, en general, de un avance limitado en
materia de competitividad y sustentabilidad por parte de la industria de
nuestro pafs; en contraste, varias empresas brasilenas si han sido escogi-
das para integrar el DJsI.

Como refrendo del pysi, en 2005, durante la reunién del World
Economic Forum en Davos, Suiza, se dio a conocer la lista Global 100
de las empresas ambientalmente mds sustentables del mundo, encabezada
por Toyota, British Petroleum y Alcoa, que también se caracterizan por
su liderazgo y rentabilidad dentro de su sector.?%

Toyota se ha destacado por sus vehiculos Prius de naturaleza hibrida
eléctrica, que han observado un mayor crecimiento en ventas que cual-
quier otro auto en los Estados Unidos. Incluso, ha transferido bajo li-
cencia esta tecnologia a Ford, expandiendo su influencia a otros segmen-
tos del mercado automotriz. Adicionalmente, Toyota ha ejercido un
solido compromiso de gestiéon y manejo ambiental, incorporando a sus
proveedores en un esfuerzo sin precedente de ecoeficiencia a todo lo
largo de la cadena de valor.

Alcoa es una empresa del sector de mineria y metales, caracterizado
por desafios y dilemas ambientales especialmente complicados. Alcoa ha
reducido de manera importante sus emisiones de gases de efecto inver-
nadero por medio de iniciativas radicales de eficiencia energética, que le
han acabado por significar ahorros de mas de 100 millones de dolares
anuales. Mds todavia, ha hecho posible extender el uso del aluminio como

29 Corporate Knights Inc. and Innovest Strategic Value Advisors, 2005, Global 100 Most
Sustainable Corpovations in the World, Davos.
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sustituto del acero en las carrocerias de los vehiculos automotores, lo que
implica menos peso y, por tanto, menor consumo de combustibles fosi-
les y de emisiones de contaminantes. Ha sido capaz de alinear los intere-
ses de la empresa con las expectativas ambientales de la sociedad.

British Petroleum se ha convertido en lider de sustentabilidad en el
sector energético; al grado que sus siglas (Bp) se identifican ya como
Beyond Petroleum. Sus logros incluyen dreas tan variadas como cambio
climdtico, eficiencia energética, eliminacion de residuos, reciclaje y mini-
mizacion extrema de impactos ambientales (politica de cero impacto). Br
ha sido visionaria y transformado retos ambientales en oportunidades
estratégicas para el desarrollo de nuevos negocios en energfas renovables
como celdas de combustible, hidrégeno, energia edlica y solar fotovol-
taica; algo que pudiera considerarse como 1nsoélito para una empresa
petrolera. Br sabe que este siglo, a partir del Protocolo de Kyoto, sera
un siglo de descarbonizacion de la economia global; simplemente se ade-
lanta a sus competidores.

Las tres empresas son publicas (en el mercado de valores), siguen
politicas transparentes y eficaces de gobernacién corporativa, produ-
cen valor para la sociedad, son muy rentables y han reducido al maximo
su huella ecoldgica.

Por otra parte, destaca un novedoso andlisis sobre el desempeno de
141 empresas multinacionales afiliadas al World Business Council for
Sustainable Development (WBCsD), realizado por la correduria austriaca
Kommunalkredit Dexia.2!® Ahf se muestra cémo, por lo general, las
empresas del wBCsD que tienen un desempeno ambiental sobresaliente,
arrojan rendimientos accionarios superiores a los promedios registrados
por Dow Jones, Mmsci, Standard and Poor’s y FSTSE.

Toda esta evidencia, al final, solo intenta documentar la compatibili-
dad en el plano microecondémico de la gestién empresarial con el desarro-
llo sustentable. Las empresas, en un marco regulatorio adecuado, en
mercados competitivos y abiertos, y bajo preferencias claras de consumi-
dores, clientes y proveedores en materia ambiental, pueden contribuir de
manera determinante a la sustentabilidad. Se trata sélo, en wltima instan-
cia, de ponerle bridas ecoldgicas al impetuoso caballo del interés privado.

210 Kommunalkredit Dexia, 2005, Sustainability Pays Off: An analysis about the stock exchange
performance ov members of the World Business Council for Sustainable Development, Viena.
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Desarrollo econémico,
sustentabilidad y globalizacion

Es cOMUN escuchar opiniones que culpan al desarrollo econémico de la
atroz situacion ambiental del planeta. La codicia y voracidad del capitalis-
mo y el consumismo frivolo, se piensa, subyacen al saqueo de ecosistemas
y recursos naturales, y al envenenamiento del aire, agua y suelo. Estados
Unidos, preferentemente, pero también Japén y los paises europeos, son
con frecuencia indiciados como responsables en la comision de graves da-
fios ecoldgicos. En esta pesadilla globalizada, para muchos, las empresas
multinacionales son los actores con mayores culpas y responsabilidades.

Sin embargo, la evidencia existente contradice a esta doctrina. Es
verdad que todavia los paises industrializados, en especial Estados Uni-
dos, emiten la mayor parte de los gases de efecto invernadero. Pero, en
primer lugar, eso pronto cambiard, de acuerdo con las tendencias cre-
cientes en las emisiones de los paises subdesarrollados, en especial de
China, India, Brasil y México. En segundo lugar, es precisamente en las
naciones industrializadas, de manera irdénica, en donde se desarrollan y
se aplican realmente y de manera cada vez extensa, novedosas tecnolo-
glas de energias renovables y ambientalmente benignas, en el contexto
de un crecimiento econdmico sostenido. De hecho, muchas de estas
tecnologias (edlicas, solares, hidrogeno, celdas de combustible, etcétera)
tienen como creadoras y promotoras a empresas multinacionales del
calibre de Shell, British Petroleum, Ford y General Electric, entre otras
muchas.

Mis alld de la emision de gases de efecto invernadero, hoy en dia es
claro que la mayor parte de los paises ricos o de economia mdas avanzada
han logrado contener exitosamente los procesos agudos de deterioro am-
biental que enfrentaron durante la mayor parte del siglo xx, para después
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revertirlos, especfacularmente en muchos casos.?!! Como ejemplos, sobre-
salen la recuperacién de bosques y de fauna silvestre, la restauracion de rios
y lagos, la remediacion de suelos contaminados, y el abatimiento de la con-
taminacién atmosférica hasta niveles que ahora son poco relevantes. No es
coincidencia que en casi todos los ejercicios serios de cilculo de indicadores
ambientales, muchos de estos paises encabezan las listas de sustentabilidad
o de resultados positivos en materia de proteccion del ambiente.?!2 Por el
contrario, generalmente, las naciones mds atrasadas, menos competitivas y
aisladas de los circuitos econémicos globalizados son laceradas por partida
doble: por la pobreza, y por un deterioro profundo del medio ambiente.2!3
Entre tanto, los paises emergentes o de industrializacion reciente, y que
experimentan elevadas tasas de crecimiento econémico, observan proble-
mas ambientales abrumadores, que comienzan a verse obligados a enfren-
tar. El caso de China es emblematico.

Esto sugiere que existe una relacién ambivalente entre el crecimien-
to y el desarrollo econémico, y la protecciéon ecolégica vy la sustentabili-
dad. De hecho, este es uno de los temas mas intensamente estudiados
en la economia ambiental, y se inscribe dentro de una version ecolégica
de la famosa curva de Kuznets. Esta proponia, a mediados de los anos
cincuenta, una relacién en forma de U invertida entre los niveles de in-
greso de los paises y los niveles de desigualdad en la distribucion de la
riqueza.?!* Recientemente, la curva de Kuznets se ha aplicado para re-
presentar la relacién dual entre el ingreso per cdpita y el deterioro am-
biental: en etapas iniciales de industrializacion se agudiza la degradacion
ecoldgica, la cual poco a poco tiende a acentuarse a tasas cada vez mds
bajas, para después disminuir, a estabilizarse y a revertirse conforme los
paises avanzan en el proceso de desarrollo.?!® La evidencia acumulada en
el pasado cercano tiende a refrendar esta hipotesis.?!¢ Por cierto, también

MG, Grossman y A. Krueger, 1995, “Economic Growth and the Environment”, en Quarter-
ly Journal of Economics, CX(2): 353-77.

22D. Esty, M. Levy, T. Srebotnjak y A. Sherbinin, 2005, op. cit.

23M. Porter y Claas van der Linde, 1995, “Green and Competitive: Ending the Stalemate”,
en Harvard Business Review, septiembre-octubre.

214§, Kuznets, 1955, “Economic Growth and Income Inequality”, en American Economic
Review, 445.

215 Ekins, 1997, “Kuznets curve for the Environment and Economic Growth: Examining
the Evidence”, en Envivonmental and Planning Annals, 29: 805-830.

e David Stern y Michael Common, 1996, “Economic Growth and Environmental Degrada-
tion: the Enviromental Kuznets curve and Sustainable Development”, en World Development,
24(7): 1151-1160.
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CURVA AMBIENTAL DE KUZNETS

A

Deterioro
ambiental

Desarrollo
econdémico

entre regiones o estados al interior de los paises se presentan relaciones
similares.?!”

Como explicaciones a esta curva de Kuznets ecoldgica pueden sena-
larse: la proteccién de los derechos de propiedad, la calidad de la regula-
cion del Estado, la transferencia de poblacion rural a las ciudades (lo que
aumenta su productividad y reduce el impacto humano directo sobre los
ecosistemas), la difusién de nuevas tecnologias, una mayor eficiencia
productiva y en el uso de la energfa, menores presiones demograficas, y
preferencias ambientales cada vez mds fuertes en la poblacién urbana.
Todo esto se asocia tanto al desarrollo econémico como a la proteccion
ambiental.

De manera mas objetiva, es factible retomar algunas de las evidencias
mds persuasivas sobre la conexion que existe entre distintos componen-
tes o expresiones del desarrollo econémico y la proteccion ambiental o
sustentabilidad. Por ejemplo, se han encontrado correlaciones muy sig-
nificativas entre el Indice de Sustentabilidad Ambiental (Es1, por sus
siglas en inglés) y el ingreso per cdpita de los paises, al igual que entre
el primero y el llamado Indice de Competitividad y Crecimiento. Tam-

27G. Quadri, 2001, Indice de sustentabilidad ambiental para las entidades federativas de México,
Cespedes-CCE.
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bién, las regresiones correspondientes arrojan coeficientes de determina-
cién significativos, que implican que las variaciones entre paises en
materia del EsI pueden ser explicadas en un alto porcentaje por medio,
tanto del ingreso per cdpita como del Indice de Competitividad y Cre-
cimiento.?'® Las graficas ilustran estos hechos.

Siempre, las imdgenes pueden ser mas elocuentes que las cifras y sus
expresiones graficas. EI mapamundi que se observa a continuacion
muestra como tiende a existir una coincidencia notable (obviamente,
con clertas excepciones) entre los paises mas ricos —los mds obscuros—y
aquellos que arrojan los mas altos niveles de sustentabilidad, medida
ésta por medio del es1. Eliminando por lo general a los paises petroleros,
igualmente, las naciones mas pobres ofrecen el panorama de sustentabi-
lidad menos alentador.

Sabiendo que el propio desarrollo econdémico lleva consigo —tarde o
temprano— niveles cada vez mds altos de proteccion ambiental, es de
interés preguntar por las cosas o variables que a su vez lo explican. Mds
todavia, porque siempre han intrigado a economistas y no economistas

INDICE DE SUSTENTABILIDAD AMBIENTAL (ESI) 2005
CALIFICACIONES DE PAISES POR QUINTIL.
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Fuente: D. Esty, M. Levy, T. Srebotnjak v A. Sherbinin, 2005.

18D, Esty, M. Levy, T Srebotnjak y AL Sherbimin, 2005, op. cot
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las abismales diferencias en niveles de desarrollo y dindmica de creci-
miento econdmico que se observan entre distintos paises.

La ciencia econdmica ha propuesto en general tres tipos de explicacion
a las diferencias registradas entre los paises en materia de crecimiento y
desarrollo econdmico. Una de ellas se basa en las dotaciones de factores
(distintos tipos de capital, trabajo, tecnologia) representados en funcio-
nes de produccion, cuyo exponente mds notable ha sido Solow:2!?

Otra explicacion, esgrimida principalmente por Sachs,?? se refiere a
factores de localizacion geografica; en ellos, se subraya la importancia
de las latitudes tropicales y la lejania a los centros globales de comercio
como elemento de estancamiento econdémico. La tercera explicacion
enfatiza el papel de las instituciones en el desempeno economico de los
paises. Este enfoque institucional se ha centrado en la idea de que la
disponibilidad y productividad de los factores de produccion depende
del entorno institucional, muy en particular de la seguridad de los dere-
chos de propiedad y de la fluidez y facilidades establecidas para el inter-
cambio econdmico y el funcionamiento de mercados eficientes, en un con-
texto de certidumbre juridica.

Cada explicacion, desde luego, fundamenta distintos enfoques de
politica para el desarrollo. En el primer caso, las politicas publicas se
orientaran a la inversidn y acumulacion de capital fisico y humano, y al
avance tecnologico. En el segundo, aunque no es posible modificar la
localizacidn geografica de un pais, si se pueden superar desventajas aso-
ciadas a los ambientes tropicales, y “acercarse™ a los mercados globales
por medio de infraestructuras de comunicacién y la informatica. En el
tercer caso, el propdsito de las politicas publicas serd reducir el tamafo
de la burocracia, reformar el sistema fiscal, eliminar regulaciones inefi-
cientes, inducir el ahorro, generar incentivos y promover una cultura de
productividad, impedir la bisqueda de rentas y la corrupcion, y, garan-
tizar la propiedad y el estado de derecho.

Lo logico es pensar que las tres explicaciones y enfoques de politica
no son excluyentes, y que incluso son sinérgicos; de hecho, las institu-
ciones y la geografia influyen ampliamente en la acumulacidn de capital

219 Robert Solow, 1956, “A Contribution to the Theory of Economic Growth™, en Quarterly
Journal of Economiics, 70 (1).

20].D. Sachs, 2003, Institutions Don’t Rule: Divect Effects of Geggraphy on Pev Capita Income,
NBER, Working Paper, 9490.
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fisico y humano. Todo ello, en diferente proporcion, arroja luz sobre
las considerables divergencias econdmicas patentes en el mundo, y so-
bre el contenido de posibles estrategias eficaces de desarrollo.

En cuanto a la explicacién institucional, la calidad de las instituciones
de un pais, tiende a recibir cada vez mds, una mayor atencion como de-
terminante en las diferencias en niveles de desarrollo y dinamicas de cre-
cimiento. Si bien la importancia de las instituciones en el desarrollo eco-
némico ha sido reconocida desde épocas cldsicas, al menos por el propio
Adam Smith,??! ha sido en nuestra época cuando realmente se ha sistema-
tizado el conocimiento al respecto, especialmente por Olson,??? North??3
y Landes.?** Sin embargo, medir la institucionalidad de un pais compara-
tivamente a otros ha resultado una tarea compleja y elusiva, por lo que no
abundan los trabajos empiricos o econométricos que la incorporen como
variable explicativa del desarrollo y el crecimiento econdmicos.

Por fortuna, la calidad de las instituciones se ha aproximado recien-
temente a través del llamado Indice de Libertad Econémica del Mun-
do?*5 (ILEM), el cual, a través de diversas metodologias evalia el peso
relativo del gobierno en la economia; la estructura juridica y la vigencia
de los derechos de propiedad; estabilidad monetaria; apertura e inter-
cambio comercial con el exterior; y, los sistemas regulatorios aplicables
en el mercado laboral, sobre el capital y en la operacion de las empresas.
El 1LEM ofrece calificaciones relativas para 123 paises a lo largo del pe-
riodo 1980-2000, y ha sido retomado de manera novedosa, junto con
pardmetros de localizacién geogrifica y de acumulacién de capital fisico
y humano, para cuantificar su impacto en el ingreso per capita de los
paises a través de estimaciones econométricas.?2

Los resultados son intuitivos y muestran de manera convincente la
relevancia real de las tres explicaciones del desarrollo que aqui se han

2UA. Smith, 1937 (1776), An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations,
Nueva York, Random House.

M. Olson, 2000, Power and Prosperity: Outgrowing Communist and Capitalist Dictatorships,
Nueva York, Basic Books.

23D. North, 1990, Tustitutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge,
Cambridge University Press.

24D).S. Landes, 1998, The Wealth and Poverty of Nations: Why Some Are So Rich, and Some So
Poor, Nueva York, Norton.

25].D. Gwartney y R.A. Lawson, 2003, Economic Freedom of the World 2003 Annual Report,
Vancouver, Fraser Institute.

2¢] Gwartney, R. Holcombe y R. Lawson, 2004, “Economic Freedom, Institutional Quality,
and Cross Country Differences in Income and Growth”, The Cato Journal, vol. 24 (3).
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considerado. El 1LEM (o la calidad de las instituciones) explica el 63 por
ciento de la variacién en los niveles de ingreso per cdpita de los paises;
el capital humano v fisico el 93 por ciento; y la localizacidén geografica el 51
por ciento. A su vez, el propio ILEM explica ampliamente (hasta en un
66 por ciento) a la acumulacién de capital tanto fisico y humano, debi-
do a que mejores instituciones proporcionan mayores incentivos a los
individuos y a las empresas para ahorrar e invertir.

Parece entonces que los vasos comunicantes entre el desarrollo eco-
nomico y la sustentabilidad son amplios, y que éstos corren en buena
parte a través del tipo y de la calidad de las instituciones que cada pais
se da a si mismo. Con ello en mente, es posible identificar algunos de
los puntos de contacto mds evidentes entre sustentabilidad y desarrollo
economico:

* Mayores niveles de ingreso y de educacién se vinculan a preferencias
sociales mds intensas en favor de bienes publicos ambientales y a deman-
das mas enérgicas sobre mercados y gobiernos.

* Mayores niveles de ingreso permiten una mayor recaudacion fiscal y con
ello, posibilidades mds solidas de gasto para financiar bienes publicos
ambientales.

* Mayor certidumbre y tasas de descuento mas bajas son inherentes a un
crecimiento econdémico acelerado y sostenido, y dan viabilidad a proyec-
tos de largo plazo, como son la mayor parte de los proyectos de infraes-
tructura ambiental y de manejo de recursos naturales.

* Los derechos de propiedad claros y bien protegidos, ademas de ser indis-
pensables para el intercambio econémico, la toma de decisiones y los
compromisos a largo plazo, permiten una regulacion eficaz por parte del
Estado y evitan problemas de libre acceso o de commons que subyacen
frecuentemente a la disipacién de rentas y a la sobreexplotacion, deterio-
ro y destruccién de recursos naturales. Ademas, si los derechos de pro-
piedad estin definidos de manera individual reducen los costos de tran-
saccion en la concertacion e instrumentacién de iniciativas de conservacion
o manejo sustentable de bienes publicos ambientales (dreas naturales
protegidas, unidades de manejo de vida silvestre, ordenamiento ecolégi-
co del territorio, dreas de manejo forestal).

* El desarrollo econémico lleva implicito un proceso continuo de cam-
bio tecnolédgico hacia una mayor eficiencia y desmaterializacién del
consumo.
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En condiciones de elevado desarrollo econémico es posible enfrentar con
éxito los retos que plantean problemas globales, como el cambio clima-
tico, a través de nuevas tecnologias de mayor eficiencia energética y uso
extensivo de energfas renovables.

Conforme se avanza en ¢l proceso de desarrollo aumenta el peso relativo
del sector terciario o de servicios en la economia, que en general, tiene
una menor intensidad de uso de recursos ambientales.

De la infraestructura ambiental (tratamiento de aguas residuales, sistemas
de manejo de residuos, control de la contaminacién y uso de energfas
renovables) depende la calidad de sistemas ambientales estratégicos. Su
desarrollo estd condicionado a tener alta certidumbre, bajas tasas de inte-
rés, una economia dindmica y un marco regulatorio eficiente.

La buena calidad del marco regulatorio, ademds de producir resultados
ambientales favorables, permite certidumbre juridica y costos de transaccion
bajos, lo que a su vez incentiva la inversién y el desarrollo econémico.

La competitividad se asocia a niveles mds altos de desempeinio ambiental
en las empresas, los cuales se documentan a través de sistemas de admi-
nistraciéon ambiental.

El mayor nivel de urbanizacién que acompana al desarrollo econémico
significa un uso mds eficiente del territorio por parte de la poblacién
humana y permite mantener espacios naturales mas amplios.

Una mayor proporcion de la poblacidén econémicamente activa ubicada
en el sector industrial y de servicios permite ingresos mas elevados a
través de una productividad mas alta y el relajamiento relativo de presio-
nes directas de subsistencia sobre los recursos naturales en las zonas
rurales.

Una mayor productividad que genere y sostenga ingresos crecientes es la
unica forma de asegurar el abatimiento de la pobreza, con lo cual se am-
plian los margenes de maniobra para la aplicacién de instrumentos de
politica ambiental.

Un mayor nivel de ingresos, urbanizacién y educacién se asocia con
el cambio de conductas reproductivas hacia el abatimiento .en los ni-
veles de fertilidad y fecundidad; por tanto, se reducen las presiones
demogrificas.

La vida urbana, el cambio tecnolégico e ingresos mds elevados van
borrando las lineas de heterogeneidad, inequidad y fractura social que
dificultan la construccién de consensos para la conservacién, genera-
cién y manejo adecuado de bienes publicos y recursos comunes am-
bientales.
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Estado, desarrolio v sustentabilidad

El surgimiento del Estado moderno, y su capacidad para proporcionar
orden, seguridad, leyes y derechos de propiedad ha sido lo que ha hecho
posible el crecimiento y el desarrollo en el mundo. Estamos seguros que
también hara posible la transicién hacia el desarrollo sustentable.

Las politicas publicas ambientales y la sustentabilidad deben ser un
terreno de interés obligado para el Estado, aun ante las necesidades
existentes en muchos paises de reducir su tamafno y sus espacios de in-
tervencion. Esta afirmacién para nada tiene que ver con los ataques que
regularmente sufren el liberalismo y el llamado Consenso de Washing-
ton, por parte de militantes antiglobalizacidn, e incluso de algunos
académicos reputados.??” Recordemos que el Consenso de Washington
se atribuye a los organismos financieros internacionales como el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional, y pone énfasis en el adel-
gazamiento del Estado, en la privatizacién de empresas paraestatales, y
en la apertura y liberalizacién econémica como recomendaciones para
los paises en vias de desarrollo.

Estas recomendaciones son pertinentes en la mayor parte de los ca-
sos, en la medida en que el tamafio y la ineficiencia del Estado ha sido
un gran obstdculo para el desarrollo econémico en muchos paises, entre
ellos, los de América Latina. Sin embargo, no debe haber confusién; la
reduccién y eficiencia del Estado no implica su debilitamiento, ni el
abandono de tareas sustantivas para éste; una de ellas son las politicas
ambientales y de sustentabilidad. De hecho el recorte del Estado debe
de ir acompafiado de su reconstruccién y fortalecimiento en dreas prio-
ritarias. Es la fuerza real y la eficacia del Estado lo que importa para
lograr el desarrollo y también para avanzar en el desarrollo sustentable,
no su alcance ni su extensién.??® Desgraciadamente, esto fue ignorado
de manera repetida por muchos gobiernos y por los organismos inter-
nacionales promotores del Consenso de Washington; sus recomenda-
ciones eran necesarias, pero no suficientes. Incluso, al no enfatizarse la
necesidad de fortalecer al Estado y a sus instituciones mientras se le
adelgazaba, los resultados llegaron a ser contrarios a lo que se esperaba.

27], Stiglitz, 2002, Globalization and its Discontents, Nueva York, Norton.
28 Fukuyama, 2004, op. cit.
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Es lamentable esta omisidn, no sélo por los costos que implico para los
paises, sino por el injustificado descrédito que asumieron las posiciones
liberales.

Es interesante traer aqui una visién grafica muy sugerente, la cual
estd definida en dos planos; por un lado estd la firerza o capacidad del
Estado; y por el otro estd su alcance o extension.

El alcance de las actividades del Estado va de aquellas que son im-
prescindibles e irrenunciables, a otras que son opcionales, e incluso
contraproducentes o destructivas. Puede verse esta escala como un gra-
diente de prioridades de atencién por parte del Estado. En un extremo
estarfan la seguridad y la proteccion de los ciudadanos, los derechos de
propiedad y la gestiéon macroecondmica. En el extremo opuesto encon-
trarfamos cosas tan cuestionables como la propiedad y el manejo de
hoteles, y de tibricas de bebidas alcohdlicas. Estas ultimas parecerian
solo frivolidades fantasiosas, si no fuese porque forman parte de la ex-
periencia histdrica reciente en muchos paises, como México. En puntos
intermedios del espectro se ubicarian tareas educativas, de salud publica
y de tipo redistributivo. {<En dénde localizariamos a las funciones del
Estado en materia de regulacion y proteccion ambiental? De acuerdo
con el Banco Mundial, en una posicion intermedia.??” Es evidente, a
través de esta geometria, que muchos estados descuidan sus responsabi-
lidades esenciales como la seguridad, la aplicacion de la ley, la proteccion
de los derechos de propiedad, y las politicas ambientales por intervenir
en dmbitos en donde su presencia es innecesaria e incluso tiene conse-
cuencias perniciosas para el desarrollo.

La fuerza del Estado podria medirse por la calidad de su burocracia
en un ¢je vertical, que representaria sus capacidades institucionales para
elaborar y ejecutar politicas publicas, promulgar leyes, administrarse de
manera eficiente, evitar la corrupcién, cumplir metas y objetivos, ser
transparente y rendir cuentas, impartir justicia de manera eficaz y expe-
dita, y sobre todo, para hacer respetar el estado de derecho. La grifica
siguiente en cuestion adoptaria una forma como la que sigue:

En general, si el Estado se extiende demasiado hacia la derecha (no
en un sentido ideoldgico) por el eje horizontal, disminuyen las posibili-

229 Banco Mundial, 1997, Informe sobre el desarrollo mundial, Washington, D.C.
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dades de crecimiento y desarrollo econémico, en la medida en que se
confisca una mayor proporcion de la riqueza de los ciudadanos (en for-
ma de impuestos) para financiar sus funciones, y se limitan las libertades
econdmicas. También, aumentan los riesgos de distorsionar los merca-
dos, de hacer crecer la corrupcion y de favorecer el rentismo de quienes
se favorecen con la actividad del Estado. Peor ain, es muy probable que
al extenderse sus funciones hacia dreas no prioritarias, los recursos del
Estado sean capturados por grupos de interés, y se descuiden sus tareas
sustantivas, ubicadas cerca del origen en el eje horizontal.

Igualmente, el crecimiento econémico y el desarrollo sustentable se
verdn inhibidos si el Estado pierde fuerza y se acerca al origen por el
cje vertical, si fracasa en otorgar seguridad a sus ciudadanos, en hacer



Desarrollo economico, sustentabilidad v globalizacion / 387

cumplir la ley, en disefar y aplicar politicas eficaces, y en impartir jus-
ticia de manera imparcial y expedita. Logicamente, en estas circunstan-
cias, es de esperarse que también el Estado pierda eficacia para orientar
el desarrollo por cauces de sustentabilidad ambiental.

La gréfica nos sugiere también la posibilidad de distintas combina-
ciones entre fuerza y capacidad del Estado, y su alcance. Por ejemplo,
en ciertos momentos puede decirse que la extinta Unuon Soviética se
caracterizé por un Estado de alcance absoluto, y relativamente eficaz,
sobre todo entre los afos cincuenta y sesenta del siglo xx, aunque no
haya sido factible sostenerlo a lo largo del tiempo. Esto la hubiera ubi-
cado en el cuadrante II. Estados Unidos, Chile y Nueva Zelanda proba-
blemente se localizan en el cuadrante 1, con un Estado limitado pero
fuerte y eficaz. Es posible que Cuba y Corea del Norte se encuentren
cerca del cuadrante III con un Estado omnivoro pero incapaz de crear
condiciones de desarrollo econdmico. Por su parte, es previsible que
México hoy en dia se inscriba en el cuadrante IV con un Estado débil,
ineficaz y relativamente limitado (sélo 20 por ciento del ri8). Tal vez, a los
paises escandinavos, a Japon, a Corea y a Francia los situariamos en distin-
tos puntos del cuadrante I, dada la fortaleza y eficacia de sus estados, que
también tienen una extension relativa mayor a la de otros paises.

{Cudles son los mejores cuadrantes? Desde luego que el Iy el II,
dado que la fuerza del Estado ha mostrado ser mas relevante que su
alcance para explicar las diferencias en los niveles de desarrollo entre los
paises. Podriamos anticipar que también, para explicar las variaciones en
su desempefio ambiental. En esos cuadrantes se goza de un Estado so-
lido y eficaz, que cumple puntualmente con sus responsabilidades esen-
ciales (seguridad, legalidad, justicia, derechos de propiedad, proteccion
ambiental y otros), aunque pueda o no abarcar otra multiplicidad de
tareas. Los liberales elegirian el cuadrante 1. La eleccion entre uno y otro
va a depender de las preferencias y cultura politica especifica de cada
sociedad. En contraste, indudablemente, el peor cuadrante es el 111, en
donde el Estado no sélo es ineficaz y/o débil, sino que limita las liber-
tades econdmicas, es intrusivo y probablemente corrupto, y se involucra
en actividades innecesarias y contraproducentes.

Dadas las limitaciones fiscales en los paises en vias de desarrollo, mds
los imperativos de libertad y eficiencia econdmica, sus estrategias de
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reformas institucionales deben acercarlos al cuadrante 1, fortaleciendo al
Estado, pero al mismo tiempo haciendo que éste se concentre en sus
funciones sustantivas. El fracaso o los resultados exiguos que se han
observado en el proceso de reformas estructurales en paises latinoame-
ricanos, guiadas con el Consenso de Washington, puede atribuirse a que
solo intentaron un desplazamiento hacia el origen por el ¢je horizontal,
y a que desestimaron la importancia del eje vertical; esto es, el fortaleci-
miento del Estado.

Por ejemplo, es obvio que las reformas liberales y las privatizaciones
solo pueden tener éxito en el contexto de un Estado fuerte y eficaz, capaz
de regular adecuadamente, de proteger los intereses publicos, de evitar
la corrupcion y de impedir la formacién de monopolios privados. El
mismo Milton Friedman acepto el error de haber subestimado las refor-
mas institucionales: “...pero me equivoqué —afadi6. Seguramente, el
estado de derecho es mds importante que la privatizacién”.23 Un ejem-
plo reciente de este error ha sido Rusia. La frase de Milton Friedman
no hace mas que reconocer la importancia de las snstituciones como
contexto y motor del desarrollo, lo que homenajea implicitamente a
Douglass North.23!

Ahora, {cudl es el papel de la democracia como base de legitimacién
de un Estado fuerte y eficaz?, écomo interpretar el éxito econdmico de
estados autoritarios pero eficaces durante la segunda mitad del siglo xx,
desde Corea, Taiwdn, Singapur, Japon, China y Malasia, hasta Chile? Es
claro al menos, que por si mismos, no todos los estados autoritarios son
eficaces, ni todas las democracias generan crecimiento y desarrollo eco-
némico. Para ilustrar lo primero esta la experiencia de la mayor parte de
los paises latinoamericanos durante la era de las dictaduras militares —in-
cluyendo la anacrénica dictadura comunista cubana—, y para referir lo
segundo, esta la frustrante experiencia de la mayor parte de estos mis-
mos paises durante ya casi dos décadas de democracia. Nuevamente, la
clave parece estar en un Estado eficaz con instituciones adecuadas: se-
guridad, imperio de la ley, libertad econdémica, burocracia competente,
derechos de propiedad bien definidos y protegidos, imparticion expedi-
ta de justicia, educacién bdsica de calidad, y economia de mercado.

2% Entrevista citada por Fukuyama, 2004, gp. ciz.
31 Douglass North, 1993, gp. cit.
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A estas instituciones formales subyacen normalmente instituciones infor-
males que las nutren y soportan: una tradicion de burocracias honestas y
meritocriticas (a la britdnica o al estilo mandarin); una ética de ahorro
y esfuerzo personal en la poblacién;?3? una sociedad civil que se organiza
para crear bienes publicos de manera auténoma, generar cohesién social,
buscar transparencia en el Estado y, para demandar las reformas institu-
cionales que requiere el desarrollo (y no para conservar privilegios, sub-
venciones e ineficiencias, y para capturar rentas y exigir subsidios, como
es normal en México y en otros paises subdesarrollados).

El tnico pais exitoso en América Latina que ha logrado avanzar
notablemente en el proceso de desarrollo y disminuir la pobreza de ma-
nera extensiva durante las Gltimas dos o tres décadas, es el que mejor se
ha ajustado a estas premisas: Chile. En otras palabras, la relacién empi-
rica entre democracia y desarrollo econémico es compleja y ambigua.

Globalizacion v medio ambiente

La globalizacién econémica conduce a un proceso de integracion pro-
gresiva en los mercados dentro de un escenario internacional. Va tejien-
do una cada vez mds densa red de interdependencias entre paises por
medio de un mayor volumen y diversidad de transacciones en bienes y
servicios y en el movimiento de capitales, y también a través de una
difusién mucho mas rdpida de informacién y tecnologias.?3* Los merca-
dos acusan de manera creciente un cambio estructural, en favor de una
mayor integracion horizontal y vertical en el financiamiento, produccién
y distribucién de un mucho mds vasto espectro de productos y servicios.
Destacan nuevas formas asociativas entre empresas que refuerzan al
propio proceso de globalizacién en una espiral cada vez mds amplia.
Uno de los cauces que conducen al cambio estructural en los mercados
es la liberalizacién de la actividad econémica, que intensifica la compe-
tencia por medio del abatimiento o la eliminacién de barreras al comer-
cio y a la inversidn, la desregulacion y la privatizacién. Una corriente mds
intensa de inversién extranjera, que se conjuga con mayor libertad en

22 M. Weber, 1958, The Protestant Ethic and the Spivit of Capitalism, Nueva York, Scribner’s.
23C. Chung y B. Gillespie, 1998, Globalization and the Environment: New Challenges for the
Public and Private Sectors, OECD.
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los regimenes de comercio, con una atmodsfera mds competitiva y con
un rapido cambio tecnoldgico, plantea influencias importantes sobre el
medio ambiente y un nuevo horizonte para las expectativas de desarro-
llo sustentable.

El proceso de globalizacién significa sin duda modificaciones al
contexto en el cual se formulan y aplican a nivel nacional politicas e
instrumentos para el desarrollo sustentable, dadas sus relaciones reales
y potenciales sobre el medio ambiente. Los impactos ambientales de la
globalizacién se expresan en al menos cinco tipos de efectos. El primero
se refiere a efectos de escala, vinculados a una mayor produccion; el se-
gundo incluye los efectos estructurales que provienen de cambios en el
tipo y de las actividades econémicas; el tercero se asocia con los efectos
tecnoldgicos generados por la utilizacién de nuevas tecnologias; el cuarto
resulta de efectos sobre los patrones de consumo y produccién, inducidos
por modificaciones en las preferencias sociales y en la estructura de de-
manda; el quinto se refiere a modificaciones en los patrones de localiza-
ci6n geografica de las empresas y de las actividades econdmicas.?¥

Aun y cuando se presuma de antemano un impacto negativo de los
efectos de escala (aumento general en los niveles de produccién), debe
aceptarse que la globalizacion y las politicas comerciales y de inversion
extranjera en si mismas no son responsables de ningin problema am-
biental; estos problemas, como sabemos, surgen de una regulacion
inexistente o inadecuada en los procesos de produccion y de consumo. El
comercio y la inversién en un escenario globalizado son sélo el vehiculo
a través del cual se expresan estas fallas institucionales de manera indirec-
ta. Por tanto, conviene advertir aqui, que las soluciones a los problemas
ecolégicos no deben plantearse en términos de limitaciones al libre flujo
de inversiones, mercancias y servicios, sino de fortalecimiento de las
politicas ambientales. Como siempre, el desatio en politica es el encon-
trar la forma de maximizar los beneficios y minimizar los costos para la
sociedad.

En general, deben matizarse o ponerse en duda afirmaciones sobre
los impactos ambientales negativos de la globalizacién, incluso en tér-
minos de sus efectos de escala. No necesariamente hay una relacion

24 Tom Jones, 1998, “Economic Globalization and the Environment: an Overview of the
Linkages”, en Globalization and the Envivonment, Paris, OECD.
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constante y estable entre el crecimiento econdmico y el medio ambien-
te, ya que, si como resultado de la liberalizacién comercial se elevan
los niveles de ingreso, se generard un sistema mas solido de preferencias
ambientales entre la poblacion, lo que tenderd a reducir la intensidad am-
biental de los procesos productivos. De esta forma, se da a una curva
ambiental de Kuznets; tal como se comenté anteriormente. En ultima
instancia, es preciso aceptar la dificultad de anticipar algun juicio ter-
minante al respecto de los impactos de escala transmitidos por la glo-
balizacion hacia ¢l medio ambiente, sin una evaluacidon detallada de
circunstancias especificas.

En todo caso, la globalizacidn puede promover un patrén de desarro-
llo econémico mds eficiente y menos impactante del ambiente gracias a
cambios estructurales que favorezcan una distribucion territorial mds
equilibrada de la actividad econdémica; por ejemplo, desde las ciudades
altamente concentradas hacia ciudades medias, puertos y fronteras como
consecuencia de la transicion de una economia cerrada que privilegia la
localizacion de empresas cerca de sus mercados cautivos, a una econo-
mia orientada a la exportaciéon. El mismo razonamiento aplica al trans-
terirse la produccién y el empleo desde actividades intensivas en recursos
naturales y territoriales como la agricultura, el pastoreo y la pesca de
subsistencia hacia una economia basada en las manufacturas, en la infor-
macion, en el capital humano y en el sector servicios. Si esto sucede, las
consecuencias de la globalizacién sobre el medio ambiente y la susten-
tabilidad seran favorables.

En cuanto a los efectos tecnoldgicos de la globalizacion, las conse-
cuencias sobre el medio ambiente son claramente ventajosas, en la medi-
da en que se difunden tecnologias limpias y mas eficientes con respecto
al uso de la energia y de los recursos naturales, y desde luego, de aquellas
destinadas a tratar y reusar las aguas residuales y a hacer una mejor ges-
tidn de los residuos urbanos e industriales. En cuanto a les patrones de
consumo, la globalizacion implica igualmente exponer a productores
y consumidores a nuevas preferencias sociales a favor del medio ambien-
te y a exigencias de cumplimiento de estdndares internacionales. Final-
mente, y como veremos mds adelante, los cambios en la localizacion de
empresas dentro del proceso de globalizacion dependen de estrategias
corporativas orientadas por el costo de la mano de obra y de otros fac-
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tores de produccién, de cercania a mercados y a insumos, y a la estruc-
turacion geografica de cadenas productivas. Poco tiene que ver en ello
el nivel de regulacion ambiental en los paises.

Las conclusiones anteriores no son inapelables, y en cualquier cir-
cunstancia, van a depender de la calidad de las instituciones de cada pais
y de sus capacidades reales de mantener y fortalecer sus politicas y regula-
ciones ambientales. En esa medida, la globalizacién contribuird a desaco-
plar el crecimiento econémico del dafio ambiental, y por tanto, a favore-
cer posibilidades para un desarrollo sustentable. Esto, bajo el entendido
de que los problemas y procesos ambientales se manifiestan y se desarro-
llan en un marco de largo plazo, y de que cualquier examen objetivo
sobre las consecuencias ambientales de la globalizacion debe hacerse a
partir de una perspectiva temporal mucho mayor a la que normalmente
aplica al andlisis estrictamente econdmico. Por ello, se requieren nuevos
enfoques y capacidades analiticas.

Desde el punto de vista de la gestion ambiental, se nos presentan
otras dimensiones importantes de la globalizacién, como es el caso del
comercio internacional, la inversidn extranjera, nuevos actores, fallas de
mercado a nivel global, la armonizacion de normas ambientales entre los
paises, y la difusidon de estindares internacionales de administracion
ambiental, las cuales conviene abordar aunque sea muy brevemente.

Comerdio y medio ambiente

La relacién entre comercio y medio ambiente puede esclarecerse desde
una perspectiva que preocupa a algunas empresas y a autoridades comer-
ciales e industriales; esto es, preguntandonos si las politicas ambientales
afectan negativamente a los flujos de mercancias y servicios. La informa-
ci6n disponible sugiere que los flujos de comercio estan influenciados
solo de una manera muy poco significativa por cambios en la regulacion
ambiental vigente en diferentes paises.??® La participacion de bienes y
servicios de una elevada intensidad ambiental en el comercio internacio-
nal no ha cambiado perceptiblemente en las ultimas dos décadas; ello, a
pesar de que en ese mismo lapso se construyeron la mayor parte de los

2% Piritta Sorsa, 1994, “Competitiveness and Environmental Standards: Some Exploratory
Results”, Policy Research Working Paper, 1249, World Bank.
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esquemas regulatorios en materia ambiental tanto en los paises indus-
trializados como en los paises no desarrollados.

En el tema genérico de comercio y medio ambiente hay otros asun-
tos que ejercen cierta inquietud y que se refieren a posibilidades de
dumping ecologico, barreras técnicas o no arancelarias y a tendencias
de convergencia en la regulacién ambiental entre diferentes paises. To-
dos ellos estdn siendo abordados de alguna forma o de otra en acuerdos
y tratados internacionales.

lnversion extranjera

Las corrientes de inversion extranjera directa (IED) se han incrementado
con gran rapidez en los dltimos anos, siguiendo el paso de la globaliza-
cién; hoy en dia ascienden aproximadamente a un millén de millones de
dolares anuales, de los cuales menos de la tercera parte es captada por
paises en vias de desarrollo.?%¢ Existen preocupaciones sobre las conse-
cuencias ambientales que esto pueda tener, particularmente en paises en
donde no hay un adecuado contexto de politicas.

La estructura de la 1D ha cambiado, reduciéndose aquella que se
dirige al sector manufacturero mientras se incrementa la que se orienta
al sector servicios. En principio, estos cambios podrian resultar en me-
nores presiones ambientales, bajo el supuesto de que las actividades de
servicios poseen una intensidad ambiental menor que las actividades
industriales. Sin embargo, conviene advertir que esto no necesariamen-
te es cierto en todos los casos, considerando que un analisis completo
sobre el ciclo de vida de los servicios puede revelar importantes ¢ ines-
peradas consecuencias ambientales.

Existen otras preguntas que se formulan recurrentemente y que
siempre es necesario responder de manera objetiva: ¢Existe el peligro de
que los paises relajen su regulacién ambiental para traer mayor IED o
para crear ventajas competitivas €n sus propias empresas?, ées cierto que
las empresas transfieren su inversion fuera de paises con regulaciones
ambientales estrictas?, éson importantes los costos ambientales en las
decisiones de localizacion de las empresas? Si todo esto es verdad, éexis-
te un beneficio en la competitividad a largo plazo de las empresas que

BOUNCTAD, 2004, Foreign Divect Investment Report.
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se comportan de esta manera? La evidencia disponible sugiere que la
respuesta a todas estas preguntas es #o0 aunque pueden presentarse algu-
nas anomalias o excepciones.?%: 238

No existe evidencia de los llamados “paraisos de contaminacion” en
la economia global, derivados de la concentracion de inversiones
en paises o regiones en donde la regulaciéon ambiental sea relativamente
laxa. La mayor parte de los cambios en los patrones de inversion pueden
ser atribuidos a cambios estructurales, en los que no hay ninguna in-
fluencia perceptible del diferencial existente de normas ambientales en-
tre paises. En realidad, una mayor incidencia regional de problemas de
contaminacion industrial se asocia con mucho mds frecuencia a econo-
mias protegidas y a empresas bajo la tutela de los gobiernos. La evidencia
sugiere que la imposicién de normas ambientales mds estrictas tiende
mds a generar una respuesta de cambio tecnoldgico que una transferencia
de inversiones.?*

Nuevos escenarios y aclores polfticos

En el proceso de globalizacién, un creciente segmento de la economia
privada adquiere un caracter multinacional, el cual rebasa notablemente
el dmbito de accién del Estado nacional. La actividad econdmica se li-
bera de limites geogréficos o territoriales, y junto con una cada vez mas
dindmica movilidad financiera disipa las divisiones politicas y relativiza
el papel de los gobiernos. En esta economia global, surge una nueva
estructura de poder mucho mas descentralizada que las jerarquias con-
vencionales de control. Nuevos actores expresan sus intereses a través de
canales inéditos de influencia sobre las empresas, creando una nueva
atmosfera de internacionalizacién de las politicas nacionales. Autorida-
des gubernamentales de otros paises, consumidores, agentes financieros,
aseguradoras, socios comerciales, clientes, empleados, organismos no
gubernamentales y comunidades locales expresan sus intereses por me-
dio de diferentes mecanismos de presion, obedeciendo cada uno a una

27 Jan Adams, 1997, “Environmental Policy and Competitivencss in a Globalised Economy”,
Paper for the Workshop on Economic Globalization and the Envivonment, Viena, 30-31 de enero.

28 Robert Repetto et al., 1996, Has Envivonmental Protection Really Reduced Econowmic Produc-
tivity?, Washington, D.C., wri.

BoECD, 1997, Foreign Divect Investment and the Environment, Paris.
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agenda particular que debe ser percibida e integrada a las politicas cor-
porativas de largo plazo.

Este nuevo sistema es mucho mads resilente, pero tiene una mayor
inercia que fija restricciones definitivas a los gobiernos y acota o amplia
los espacios de despliegue de la actividad empresarial. También, es mas
propensa a transmitir crisis y perturbaciones locales a todo el sistema
global, introduciendo nuevos factores de vulnerabilidad.

Fallas de los mercados globales y el papel del Fstado

Como sabemos, los bienes y servicios ambientales normalmente no son
valuados a través de los mercados, y por lo tanto, el sistema de precios
no refleja su escasez, lo que impide que ésta se tome en cuenta plenamen-
te en las decisiones econdmicas. También, hemos visto que los proble-
mas ambientales deben verse como problemas de bienes publicos, para
cuyo manejo y oferta eficiente se requiere de una acciéon colectiva y de
nuevos disenos institucionales. Por ello, parece casi inevitable que la efi-
ciencia econdmica y el desarrollo sustentable seguiran exigiendo la inter-
vencion de los gobiernos para corregir fallas del mercado, para sustituir-
lo en los casos en que éste no opere o para ofrecer bienes publicos de
manera directa. Sin embargo, en la globalizacién, la intervencién del Es-
tado deberd ser cada vez mds creativa e inteligente para evitar costos
competitivos a los paises, 0 amenazas ambientales innecesarias o inacep-
tablemente onerosas. Esto se traduce en nuevas restricciones a la discre-
cionalidad y una nueva carga de responsabilidad para el Estado en ma-
teria de politica ambiental.

Armornizacion y convergenda mtermacional
de normas ambieniales

Las normas o estindares son el instrumento de politica mas utilizado
para tratar de corregir fallas del mercado que impiden tomar en cuenta
el valor de la naturaleza o de los bienes y servicios ambientales; éstos
imponen limites en materia de emisiones, tecnologias, rendimiento y
desempeno en actividades productivas. En cierta forma las normas o
estandares representan un costo adicional para las empresas, algo que
puede afectar su posicién competitiva.
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En teoria, el nivel de proteccién ambiental en cada pais, que estd
plasmado en su sistema normativo, debiera ser resultado de un proceso
de decision publica sujeto a las preferencias de su poblacidn, y a sus
problemas y condiciones ecoldgicas especificas. Sin embargo, la comu-
nidad internacional asume al medio ambiente como un bien publico
global en un paralelismo con los temas de derechos humanos; en ambos
casos surgen codigos de conducta explicitos o implicitos tanto para go-
biernos como para empresas, cuya transgresion es crecientemente dificil
debido al intenso escrutinio internacional e incluso a sanciones comer-
ciales (formales o informales).

Ademads de estas razones, el efecto de las normas ambientales sobre
la competitividad de las empresas (cualquiera que éste sea), junto con el
argumento de dumping ecoldgico se han convertido en temas sensibles
en las agendas y acuerdos de liberalizacién comercial. En un mercado
global y de una gran intensidad competitiva, la existencia de normas
ambientales relativamente laxas en algin pais hace surgir inmediatamente
temores sobre competencia desleal. Hace también que los gobiernos
dificilmente emprendan iniciativas unilaterales de politica ambiental que
puedan tener algiin impacto negativo sobre la competitividad de sus
empresas o sectores estratégicos (tal serfa el caso, por ejemplo, de un
sistema de impuestos ecologicos, a menos que éstos se acompafaran de
una reduccién importante en impuestos sobre la renta). Todo ello expli-
ca que esté en marcha un proceso de convergencia de los esquemas re-
gulatorios internacionales en materia ambiental.

£stdndares intermacionales
y sistemas de administracion armbienial

Es probable que la respuesta mds importante del sector privado a los
retos que plantea la globalidad ambiental sea la construccion de un sis-
tema internacional de normas voluntarias certificables y aplicables a
procedimientos de administracién ambiental en las empresas; tal es el
caso de 1s014000. En los ultimos afios hemos sido testigos de como
miles de empresas en el mundo adoptan estos estandares. No cabe duda
que aqui podemos identificar un factor adicional que opera a favor de
la armonizacion global del desempefio ambiental.



Capitulo 15

Apunte conclusivo

LAS REFLEXIONES y evidencias ofrecidas permiten decantar una conclu-
sién que ha flotado a lo largo de todo el libro: el desarrollo econémico
y, asi, la solucién al doloroso crucigrama de la pobreza, no sélo estd lejos
de refir con la sustentabilidad ambiental desde una posicién de principio,
sino que puede ser motor, sinergia y soporte robusto para ella.

La clave serdn las instituciones que cada sociedad se dé a sf misma, y
que sean capaces de promover el desarrollo econémico, y al mismo
tiempo de crear y mantener los bienes publicos exigidos por la sustentabi-
lidad. Ese virtuoso contexto institucional es posible y existe, y sus rasgos
mds notables estdn a la vista: bajos costos de transaccion; preferencias
individuales ambientalmente solidarias; democracia representativa efi-
caz; vigencia plena del orden juridico; definicion clara y respeto a los
derechos de propiedad; mercados abiertos y eficientes; y por supuesto,
un Estado de calidad y con sélidas habilidades directivas y regulatorias,
pero limitado y sujeto al imperio de la ley.

Un escenario institucional con estos atributos abrirfa un ancho es-
pacio por un lado, al dnimo emprendedor y a la competitividad, en una
atmdsfera de certidumbre, innovacion y confianza, factores esenciales
del desarrollo econémico. En el otro lado, facilitard las acciones colecti-
vas de la sociedad, y el vislumbre, debate informado y aplicacién de las
politicas publicas requeridas para volver cuesta arriba del despenadero
ambiental en que hemos caido. No cabe la resignacion; no estamos
inermes. Como hemos visto, son muchos los instrumentos factibles
para lograrlo, sugeridos por la economia y el derecho, puestos a dispo-
sicion legitimamente por nuestro aparato constitucional y legal, y avala-
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dos o vigorizados por numerosos acuerdos multilaterales y por una in-
mersion decidida en la economia internacional.

Conjurar el colapso ecolégico y acceder a un cauce sustentable de
desarrollo no obliga a rebelarnos —por lo demas inttilmente— en con-
tra de una economia de mercado al parecer irreversiblemente globali-
zada, ni a invocar de nueva cuenta al fantasma de la revolucién. El
impetu del mercado que hoy se despliega en el mundo tampoco obliga
a aceptar con fatalidad el exterminio de ecosistemas y especies y la
degradacion del ambiente fisico. Al contrario; sabemos que su formida-
ble energia y creatividad pueden ser puestas al servicio de una relacion
constructiva y armoénica con nuestro planeta sin perder sus ingredientes
mas distintivos: la libertad, y una promesa atendible y generalizada de
progreso y bienestar.
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Este libro ofrece un panorama riguroso de las politicas Policicas publicas
plblicas posibles para enfrentar y resolver los retos de

la sustentabilidad ambiental en sociedades abiertas, de-

mocraticas y con economia de mercado. Se fundamenta it
en una interpretacién formal de los retos y problemas
a partir de elementos bésicos de economia ambiental
y de recursos naturales, al igual que en un modelo analitico de desarrollo
sustentable donde se destaca el rol de capital natural y de los bienes y
servicios ambientales. Se reconoce a estos Ultimos como bienes piblicos,
cuya conservacion, gestion y creacidén exige de instituciones en términos de
determinadas reglas del juego formales e informales. Los problemas ambien-
tales surgen en un espacio de tensién entre los bienes publicos asociados
a la sustentabilidad y diferentes regimenes de propiedad. Por un lado, con
la propiedad privada, y por el otro, con la propiedad comun, la ausencia de
propiedad y el libre acceso. Para resolver o mitigar estas tensiones se requie-
ren instituciones, en forma de regulaciones, mercados, instrumentos fisca-
les y acciones colectivas en la sociedad, lo que abre un amplio abanico de
instrumentos posibles y de oportunidades de politica piblica aplicables en
circunstancias y desafios especificos. Construir las instituciones requeridas y
aprovechar estas oportunidades exige bases constitucionales sélidas en las
que los derechos de propiedad sean susceptibles de modelarse de acuerdo a
intereses publicos. Conjurar el colapso ecolégico y acceder a un cauce sus-
tentable de desarrollo no obliga a rebelarnos —por lo demés inGtilmente—
en contra de una economia de mercado al parecer irreversiblemente globa-
lizada, ni a invocar de nueva cuenta al fantasma de la revolucién. El impetu
del mercado que hoy se despliega en el mundo tampoco obliga a aceptar con
fatalidad el exterminio de ecosistemas y especies y la degradacién del am-
biente fisico. Al contrario; sabemos que su formidable energia y creatividad
pueden ser puestas al servicio de una relacién constructiva y arménica con
nuestro planeta sin perder sus ingredientes mas distintivos: la libertad, y una
promesa atendible y generalizada de progreso y bienestar.
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