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1. INTRODUCCION

En una economia se pueden distinguir dos tipos de problemas:
las fallas del mercado que impiden una asignacién eficiente de los
recursos econémicos y los errores del estado al administrar el com-
portamiento de la economia. De hecho se presentan mercados que
no reflejan los costos sociales de la actividad econémica, tal como
sucede con los servicios ambientales, Esto conduce a un estado de
ineficiencia econémica, en donde no se logra el maximo bienestar
con los recursos disponibles.

Si el mercado es incapaz de asignar los recursos de acuerdo
a las expectativas de bienestar de la sociedad, es necesario que el
estado intervenga en e] funcionamiento de los mercados. Sin em-
bargo, no siempre el estado interviene de manera adecuada. En
este caso la sociedad se ve afectada por los errores de la politica
estatal.

En el terreno del ambiente y de los recursos naturales, estos
dos tipos de problemas tienen usualmente repercusiones dramati-

1. Economista, MSc en Economia Ambiental vy de los Recursos Naturales. Di-
rector de la Unidad de Economia Ambiental, Universidad Javeriana, Facul-
tad de Cienclas Econdémicas y Administrativas, Departamento de Economia.
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cas. Cuando los mercados no reflejan los dafios de la actividad
econémica sobre e] ambiente, expresandolos como costos, estos da-
fios no inciden en las decisiones econémicas de los productores y
de los consumidores. Se genera asi una tendencia a la sobre-utili-
zacién de bienes y servicios ambientales, conduciendo a procesos
acelerados de deterioro.

Por otra parte, cuando el estado estimula ciertas actividades
econdmicas sin valorar adecuadamente el ambiente, se genera tam-
bién una situacién de amplio deterioro. Pero aqui no es el mer-
cado e] responsable. Es la politica estatal la que conduce a proce-
sos de deterioro ambiental y agotamiento de los recursos naturales.

El objetivo de este articulo es analizar los efectos de estos dos
tipos de problemas sobre las condiciones ambientales de los pai-
ses en desarrollo, para discutir las opciones de una politica eco-
némica para alcanzar objetivos ambientales. En primer lugar se
presentan situaciones en las cuales las politicas estatales han re-
sultado desfavorables para la conservacién y el aprovechamiento
adecuado de los recursos naturales. En seguida se analizan aque-
llos casos en los cuales el mercado no es satisfactorio para garan-
tizar un manejo adecuado del ambiente. Finalmente, se discuten
algunas posibilidades de introducir instrumentos econémicos den-
tro de la politica estatal, con miras a mejorar la eficiencia y la
eficacia de las politicas de proteccién ambiental.

2. LOS ERRORES DE LA POLITICA ESTATAL EN LA
ADMINISTRACION DE RECURSOS NATURALES

Buena parte de los recursos naturales se encuentran en la
esfera de bienes colectivos, es decir sin propiedad individual. De
alli que su explotacién represente un costo marginal para la so-
ciedad en su conjunte mucho mayor del que representa para el
sector privado. Ademds, cuando existe un control de precios es-
tatal, sus precios de mercado resultan inferiores a los costos mar-
ginales privados de explotaciéon y por tanto inferiores a los cos-
tos marginales sociales de los mismos,

En estag circunstancias, se presentan dos tipos de distorsio-
nes. Por una parte, como resultado de las fallas del mercado para
reflejar los verdaderos costos sociales en el precio de los recursos,
se genera un incremento de la demanda en relacién con la que
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existiria si los precios estuviesen regidos por el costo marginal
social y no por el costo marginal privado. En segundo lugar, la
intervencién estatal incrementa atin mas esta demanda, puesto que
establece un precio por debajo del que regiria si el mercado fija-
ra precios con base en los costos marginales privados.

En muchos casos la politica estatal controla los precios de los
recursos naturales, manteniéndolos deprimidos. Para beneficiar
a la poblaciéon mas pobre, por ejemplo, se subsidian los alimentos
y el consumo de energia; o se subsidian las materias primas, el
consumo de agua y de energia, para estimular el desarrollo agri-
cola e industrial.

Expandir el consumo de un recurso natural o de un servicio
ambiental subsidiando su precio acelerara su agotamiento e in-
crementa el nivel de desechos depositados en el ambiente. Esta
situacién se ve particularmente agravada porque con frecuencia
los subsidios se aplican a productos que son especialmente dafii-
nos al ambiente: energia eléctrica, combustibles fésiles, fertili-
zantes, pesticidas y agua para irrigacion.

Para ejemplarizar estas situaciones, aqui se analizan tres ca-
80s para paises en vias de desarrollo: el manejo de sistemas de
irrigacién, la incidencia estatal en la deforestaciéon de la Ama-
zonia brasilera y los estimulos gubernamentales al uso de pes-
ticidas.

2.1. Errores en la administracién de sistemas de riego

Pearce y Warford (1992) reportan un estudio sobre 149 pro-
yectos financiados por el Banco Mundial, orientado a analizar si
los precios de los servicios prestados estaban basados en los cos-
tos de oportunidad. Las orientaciones del Banco en relacién con
las politicas de precios hacen referencia unicamente a los costos
de suministro directo, sin hacer consideraciones de orden ambien-
tal. A pesar de esto,

en el sector de irrigacién... se encontré que los precios vi-
gentes cobrados son generalmente inferiores a los costos de
suministro y frecuentemente no generan un incentivo para
conservar el agua, estableciendo por ejemplo cobros sobre la
base del irea regada en lugar de hacerlo sobre la cantidad de
agua consumida. El efecto fue... un costo recuperado de al-
rededor del 7 por ciento del costo total de suministro. .. Uno
de los resultados de los cobros tan bajos es un sobre-uso de
riesgo que conduce a la sobre-saturacién de agua en las tie-
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rras irrigadas. Las aplicaciones de agua de irrigacién fre-
cuentemente exceden los niveles disefiados en una relacién de
uno a tres. En India 10 millones de hectireas de tierra se
han perdido para el cultivo debido a la sobre-saturacién de
agua y 25 millones de hectdreas son tratadas por salinizacién.
En Pakistdn unas 12 millones de hectireas del sistema de ca-
nales de irrigacién de la cuenca del rio de la India estin so-
bre-saturadas de agua y un 40 por ciento del 4drea es salina.
En el mundo entero, puede ser que un 40% de la capacidad
de irrigacion mundial esté afectada por salinizacién .

Muchos paises operan con amplios subsidios a los sistemas
artificiales de irrigacién. El cuadro 1 muestra la situacién de los
subsidios en varios paises. Si se consideran tnicamente los costos
de inversién, de operacién y de mantenimiento (es decir, sin in-
cluir dentro de los costos los dafios ambientales generados), los
subsidios més bajos son del orden del 80% de los costos directos
del sistema. Esto conduce a una sobre-utilizacién de la irrigacién,
con las consecuencias ambientales descritas.

Cuadro I. RECUPERACION DE COSTOS EN INSTALACIONES
DE IRRIGACION

(Porcentajes)
Retornos
Corrientes
Capital |
Retornos Costos
.Pais Corrientes O+ M
Corea 91 18
Nepal 57 7
Filipinas 120 22
Tailandia 28 b
Bangladesh 18 des
Notas: des = despreciable. Los costos de capital son inicamente estimativos
moderados.

Fuenle: Repetto (1986), pdg. 5.

2.2. Lo politica estatal y el desastre amazénico .

La deforestacién responde a miiltiples factores, tales como la
expansion de la frontera agricola, la explotacién maderera, el con-

2. Pearce y Warford (1892), pdg. 7-3 y T-4.
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sumo de lefia, la apertura de vias de comunicacién, los incendios
forestales, etc. Es dificil establecer la importancia relativa de ca-
da uno de estos factores; pero es un hecho que la politica institu-
cional tiene un fuerte peso en ellos. El acelerado proceso de de-
forestacién de la Amazonia brasilera en los wltimos 15 6 20 afios
se constituye en un claro ejemplo de ello.

La selva tropical brasilera tiene alrededor de 3.5 millones de
Km?, cerca del 30% del total mundial . El proceso de defores-
tacién en la Amazonia brasilera estd creciendo aceleradamente.
Segin célculos del Banco Mundial ¢, el Area deforestada hasta
1975 era de menos de 30.000 Km?; pero antes de terminar la dé-
cada de los noventa se registraban alrededor de 600.000 Km?* des-
truidos. Este proceso se acelerg durante la década de los ochenta:
de 1975 a 1978 se estimaron alrededor de 16.000 Km? deforestados
anualmente; entre 1978 y 1980 la tasa se increment6 a 24.000 Km?;
y entre 1980 y 1988 se aceler6 a 60.000 Km® por ano (ver cua-
dro 2).

Cuadro 2. DEFORESTACION EN LA REGION AMAZONICA
BRASILERA ¢

Area Deforestada
Kilometros Cuadrados
% del drea o

Periodo En el periodo Por ario territorio
Antes de 1975 28.595 0.6
De 1975 a 1978 48.577 16.192 1.0
De 1978 a 1980 47.936 23.569 1.0
De 1980 a 1988 473.814 59.227 9.5
Total 598,922 12.0

* Regldn comprendida por 9 estados y territorios brasileros (Acre, Amapi,
Amazonas, Goids, Maranhao, Mato Grosso, Pard, Rondonia y Roraima), con
un drea total de 5.005.425 kma2.

Fuente: Cdlculos con base en Mahar (1989).

La apertura para actividades agropecuarias es la causa més
importante de este proceso. La conversién de selva tropical en
pasto han sido predominante, estando la deforestacién ligada al
sector ganadero en grandes haciendas. En los tres principales es-

3. Pearce y Warford (1992), pdg. 7-11.
4. Mahar (1989).
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tados ganaderos: Pard, Mato Grosso y Goias, mas del 70% de los
pastos artificiales estaban en 1980 en haciendas mayores de 1.000
hectdreas. Se presenta la transicién de pequeiias propiedades ha-
cia grandes haciendas que concentran la tierra y la dedican a ga-
naderia extensiva. Una parte de la selva es explotada inicialmen-
te para la extraccién de madera v otra es simplemente destruida
para dedicar el suelo a la agricultura v a la ganaderia .

Este proceso de deforestacion ha sido estimulado por politi-
cas gubernamentales brasileras. En relacién con estas politicas,
Pearce y Warford (1992) presentan una resefia elaborada con
base en estudios del World Resources Institute y del Banco Mun-
dial, Segin los autores, el gobierno brasilero ha adoptado desde
los afios setenta una politica general para estimular el desarrollo
ganadero mediante incentivos econémicos que estimulan la colo-
nizacién y el desarrollo. Dentro de los incentivos establecidos se
destacan los siguientes:

a. Inversidén en subsidosi fiscales

Se otorgaron exenciones fiscales del 50% a quienes invirtie-
ran en la Amazonia. Inicialmente se aceptaban sélo proyectos in-
dustriales, pero en 1966 los sectores ganadero y de servicios fue-
ron incluidos. Una norma de 1979 que prohibia el desarrollo ga-
nadero en areas de bosque hiimedo, fue ampliamente ignorada. De
950 proyectos aprobados hasta 1985, 631 fueron ganaderos, sien-
do responsables de aproximadamente el 10% del total de la defo-
restacién amazénica. El tamafio promedio de las haciendas fue
de 24.000 hectareas, estando muchas de ellas por encima de las
100.000 hectireas. La generacién de empleo ha sido minima y en
algunos casos se generd desempleo. Se distribuyeron méas de 700
millones de délares en subsidios. A pesar de eso, tinicamente 92
proyectos ganaderos cumplieron con los requisitos establecidos,
aunque con bajos niveles de productividad. Las tasas de retorno
son bajas, porque los suelos son inadecuados para la ganaderia.
Con tasas iniciales de un animal por hectirea, en cinco afios se
reducen a 0.25. Mucha de la apertura de la selva se ha dado sdlo
para obtener los beneficios fiscales o para especular con los pre-
cios de la tierra. El desmonte y la ocupacién es también la tnica
via para asegurar el titulo de la tierra.

5. Pearce y Warford (1992), pdg. 7-11.
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b. Crédito subsidiado

El crédito subsidiado para la agricultura y la ganaderia se ha
incrementado significativamente en el Brasil en los tltimos afios.
Este crecimiento del crédito subsidiado desvié algunos desarrollos
de regiones menos fragiles hacia la Amazonia. Ademas, los cam-
pesinos mas pobres y desposeidos de tierra no pueden obtener cré-
ditos, puesto que no poseen titulos para respaldar la deuda. Ellos
se constituyen en un importante grupo de presién colonizadora de
selva virgen. En 1987 el componente subsidiado del crédito rural
fue eliminado, lo cual podria parecer beneficioso desde el punto
de vista ambiental. Sin embargo, la eliminacién indiscriminada del
crédito barato forzé a algunos campesinos explotadores de madera
a retroceder a la tumba-y-quema y a regresar a la ganaderia.

¢. Infraestructura

La Politica de Integracién Nacional brasilera, establecida en
1970, asigné fondos significativos para la construccién de vias.
La carretera Cuiaba-Porto Velho, de norte a sur, abrié el area de
Rondénia, en el centro-oriente del Brasil, a una colonizacién in-
controlada. Como resultado, se generé un sustancial desmonte pre-
sionado por la actividad agropecuaria. Ademas, los mercados es-
taban demasiado lejos, factor éste que desestimulé el crecimiento
de la extraccién maderera, la cual podria haber resultado preferi-
ble a la simple destruccién de la selva para instalar cultivos y, fi-
nalmente, la ganaderia. Incluso planes estatales disefiados para es-
timular la explotacién maderera, combinada con desarrollos agri-
colas, fracasaron rotundamente. La deforestacién continué veloz-
mente y los productores exhibieron una marcada preferencia por la
ganaderia. Ademas del crecimiento poblacional estimulado por la
pavimentacion de la via, se presentaron serias fallas institucionales.
Una norma por la cual sélo el 50% de cualquier terreno podia ser
desmontado, no fue hecha cumplir. Los subsidios a los fertilizantes
para contribuir al desarrollo agricola requerido para apoyar la
actividad forestal, no llegaron debido a medidas de austeridad. El
desmonte fue y sigue siendo tomado simplemente como evidencia
del mejoramiento de la tierra para asegurar que se otorgue el
titulo de propiedad.

Como se puede observar, la politica brasilera de estimulo a
la actividad agropecuaria acelera rapidamente la tasa de defores-
tacién. En contraste, en otros paises ha sido la explotacién ma-
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derera la que conduce al agotamiento de las reservas forestales,
también como producto de errores de politica. En términos gene-
rales, estas fallas se derivan de los siguientes elementos: ®

— Los gobiernos han sobre-dimensionado el valor de la explota-
cién maderera y han subestimado el valor de los productos
forestales distintos a la madera y de las funciones de protec-
cién general del bosque.

— El valor del bosque como reserva de informacién genética y
de biodiversidad ha sido prolongadamente ignorado. Incluso
maderas distintas de las pocas especias comerciales son dafia-
das por falta de consciencia sobre su valor.

— El valor de los suelos forestales para agricultura y ganaderia
han sido seriamente sobreestimados, tal como se observa en el
ejemplo de ]la Amazonia.

— Los bosques han sido usados como areas receptoras de pobla-
cién, sin pensar en el potencial de subsistencia de las nuevas
areas.

— El sector forestal ha sido objeto de serias deficiencias de in-
versién y ha sido usado para asegurar dudosas fuentes de em-
pleo y de otros beneficios.

De lo anterior se deriva una conclusién clara: el mayor incen-
tivo para acelerar el proceso de deforestacién proviene directa-
mente del estado. Son los errores de sus propias politicas de desa-
rrollo, las que han conducido a la destruccién acelerada de una de
las mayores riquezas naturales que todavia sobreviven en el planeta.

2.3. La “revolucién verde”’ y el empleo de agroquimicos

El uso de pesticidas se generalizé mundialmente a partir de
la “revolucién verde”, con dos tipos de problemas: dafios en la
salud de quienes los aplican y de quienes consumen alimentos con-
taminados; y deterioro ambiental derivado de su empleo.

Hay claras evidencias de la amplia utilizacién de pesticidas
muy peligrosos en los paises en desarrollo. En el mundo desa-
rrollado hace tiempo se prohibieron muchos insecticidas y herbi-
cidas que todavia son intensamente usados en el mundo en desarro-
llo (", Sin embargo, son pocas las referencias sobre el volumen

6. Ver al respecto la resefia presentada por Pearce y Warford (1992), pég. 7-14.
7. Ver al respecto Bull (1982).
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usado y menos atiin sobre los efectos nocivos a la poblacién y a los
ecogistemas. Pero algunas cifras demuestran la magnitud del pro-
blema. Durante 1981, por ejemplo, se consumieron en la India
unas 8.000 toneladas de DDT, unas 27.000 toneladas de HCH y
alrededor de 400 toneladas de 2,4-D. Por otra parte, las muertes por
envenenamientos accidentales en Sri Lanka, Nicaragua, Guatemala
y El Salvador se calcularon, claramente subestimadas, en 20 per-
sonas anuales por cada 100.000 habitantes. Finalmente, un estudio
en Filipinas report6 incrementos de 27% en la mortalidad en los
varones de areas rurales después de las fuertes aplicaciones de
pesticidas que fueron introducidas con la ‘“revolucién verde”. Los
casos de envenenamiento crecieron dramaticamente en un 250% y
las muertes derivadas de las condiciones asociadas en un 409% (5,

A pesar de esta dramética situacién, el uso de pesticidas es
ampliamente subsidiado en los paises en desarrollo (ver Cuadro 3).
Muchos de los subsidios fueron instaurados para que los peque-
fios agricultores adoptaran tecnologias basadas en variedades de
alto rendimiento. Los precios artificialmente bajos de los pestici-
das estimularon aplicaciones excesivas y sesgaron la seleccién de
una tecnologia de control agroquimico, en lugar de un manejo in-
tegrado de plagas combinado con practicas como el cultivo de va-
riedades o sistemas resistentes.

El incentivo a los agroquimicos peligrosos ha estado acompa-
flado de politicas de intervencién de precios de la produccién y de
la promocién de modelos tecnolégicos de bajo perfil ambiental en
el mediano y el largo plazo. Estas politicas agravan la situacién, en
la medida en que desestimulan los esfuerzos de los agricultores
por conservar sus recursos. En lugar de practicas que conserven
los suelos, los recursos genéticos y las fuentes de agua y de ener-
gia disponibles, se privilegian estructuras productivas que maxi-
mizan recursos locales y reemplazandolos por factores externos
de alta volatilidad.

3. LAS FALLAS DEL MERCADO Y EL DETERIORO
AMBIENTAL

En términos ambientales, el problema de la economia no es
simplemente la asignacién de recursos escasos para lograr un ma-

8. Repetto (1989).

217



CUADRO No. 3

SUBSIDIOS A LOS PESTICIDAS EN
PAISES EN DESARROLLO

Subsidio co- Valor total Valor por

mo % del (millones habitante
precio al detal US$) Us$)
Colombia 44 69 2.5
Ecuador 41 14 1.7
Egipto 83 207 4.7
Ghana 67 20 1.7
Honduras 29 12 30
Indonesia 82 128 0.8
Senegal 89 4 0.7

Fuente: Repetto (1989).

yor crecimiento econémico. La economia se debe ubicar como una
disciplina intermedia en dos direcciones: se relaciona con los me-
dios (materia y energia) a través de la técnica y se relaciona con
los fines tltimos de la humanidad (como quiera que se definan) a
través de la ética ™.

El an#lisis econémico s6lo aporta elementos adicionales para
que, junto con anilisis técnicos y criterios éticos, se tomen las
decisiones més adecuadas para manejar el ambiente. Basta un
ejemplo. Usando exclusivamente el andlisis econdémico, las deci-
siones que comprometen los intereses de las futuras generaciones
son, en muchos casos, irrelevantes. Se requieren criterios eminen-
temente éticos para tomar decisiones presentes que comprometen
a generaciones futuras.

3.1. El sistema economico y las leyes de lao termodindmica

El economista Georgescu-Roegen, en un articulo publicado en
1971 (™ gienta las bases del esquema teérico de la economia am-
biental moderna. Segiin su interpretacién, el sistema econémico no
es cerrado y autosostenido. Existe una continua influencia reci-
proca entre el proceso econémico y el medio natural. La naturaleza

9. Ver al respectoc Daly (1989).

10. Véase una versidn de este artfculo en Georgescu-Roegen (1989).
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desempeiia un papel preponderante en el proceso econémico y en
la formulacién del valor,

La economia moderna reconoce la primera ley de la termodi-
namica, la ley del equilibrio de la materia-energia, en el sentido
de que el hombre no puede crear ni destruir la materia o la ener-
gia. El interrogante que se plantea es: ;cémo puede el hombre
producir un objeto material si es incapaz de producir materia y
energia? Lo primero que hay que reconocer es que el proceso eco-
némico es un sistema parcial que intercambia materia y energia
con el resto del universo material. En otras palabras, el sistema
econémico no produce ni consume materia-energia, simplemente
la absorbe y la expele continuamente.

Como el sistema econémico no es sbélo un proceso fisico, se
identifica ademis que este recibe recursos naturales valiosos y des-
pide desperdicios sin valor. Aqui el sistema opera de acuerdo con
la segunda ley de la termodindmica: la materia-energia entra al
proceso econémice en un estado de baja eriropia y sale en un es-
tado de alla eniropia V), Es decir, entra en un estado relativa-
mente ordenado y aprovechable por el hombre y sale desordenada
e imposible de ser utilizada.

Estos dos conceptos tienen importantes implicaciones. De
acuerdo con la primera ley de la termodindmica, todo proceso de
produccién-consumo toma recursos del medio natural para arrojar
finalmente residuos. Si éstos superan la capacidad de absorcién
de la naturaleza, terminan por degradarla.

Por otro lado, en concordancia con la ley de la entropia, este
proceso se desarrolla de una forma que altera inevitablemente el
medio natural. Es decir, nunca habri una intervencién humana
infinita sobre la naturaleza. Aunque se intensifiquen los procesos
de reciclaje, siempre se generaran pérdidas absolutas de la capa-
cidad de aprovechar nuevamente porciones de la materia-energia
ya utilizada. “La extraccion continua de recursos naturales no es
en absoluto una actividad intrascendente. Por el contrario, es el
elemento que a largo plazo determinari el destino de la huma-
nidad” 12,

11. La entropia es definida como “una medida de la energia inasequibles de
un sistema termodindmico”. Segiin esto, “la energia existe en dos estados

cualitativos: energia disponible o libre, sobre la cual el hombre ejerce un domi-

nio casi completo, y energia confinada o no disponible, que el hombre jamsis

podrd usar” (Georgescu-Roegen, 1989, pdg. 63).

12. Georgescu-Roegen (1989), pdg. 66.
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3.2. El mercado y el deterioro del ambiente

Las consideraciones sobre los errores del gobierno podria in-
terpretarse como una defensa implicita de la no intervencion esta-
tal para el manejo de los problemas ambientales. Pero posible-
mente no existe un terreno en donde se requiera mas la interven-
cion estatal que en el manejo del ambiente. Alin si los mercados
hubieran estado funcionando libremente, la asignacién de los re-
cursos distaria mucho de alcanzar el mas alto grado de bienestar
social. La inexistencia de mercados para la mayor parte de los
bienes y servicios ambientales, plantea el problema de cémo inci-
dir en las decisiones de productores y consumidores para que no
asuman actitudes altamente degradantes del ambiente. Actitudes
que generan malestar a otras personas y pueden incluso disminuir
su disponibilidad de ingreso.

Un ejemplo sencillo ilustra esta situacién. Cuando un consu-
midor adquiere recipientes plasticos no biodegradables para to-
mar bebidas, paga por ellos un precio que refleja exclusivamente
los costos privados de produccién. En este caso, ni quien los pro-
duce ni quien los consume tiene en cuenta los costos ambientales.
De un lado, el efecto contaminante de la industria productora de
los envases no se incluye en los costos de produccion y por tanto
no se incorpora al precio. Por otra parte, ni el vendedor ni el com-
prador tienen en cuenta que, una vez utilizados, estos productos
deben ser desechados. Si existe un sistema de recolecciéon de basu-
ras, los costos de operacién de este sistema no se reflejan en el
precio de dichos recipientes. Son los contribuyentes en general
quienes terminan pagando los costos del sistema de manejo de ba-
suras. Ademads, por la naturaleza no biodegradable de los recipien-
tes se generan dafios ambientales en el lugar de depésito final.
Estos dafios (costos) tampoco se involucran en el precio. El precio
queda asi por debajo del costo social de produeir y consumir estos
bienes contaminantes. De alli que se genere un sobre-consumo de
los mismos.

La distincion entre las fallas de mercado y los errores de po-
litica expuestos arriba no es siempre ficil de establecer. “De he-
cho, los gobiernos tienen el poder potencial de alterar los precios
de mercado para reflejar, aunque sea aproximadamente, los cos-
tos externos de la produccion y del consumo. Hasta tal punto que
su falla en hacerlo asi es una ‘falla de politica’, un fracaso del go-
bierno en sus actos para maximizar el bienestar social. Pero el
punto importante aqui es que, revirtiéndose la situacion hacia mer-
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cados libres, no se alcanzari tampoco el méximo bienestar. Los
mercados necesitan también ser ‘administrados’” (1%,

En este contexto, la economia ambiental analiza los problemas
de contaminacién como externalidades. Una externalidad es cual-
quier impacto en el bienestar de una persona, ocasionado por la
accién de otro individuo, sin que exista una compensaci6n adecua-
da. Es decir, es un efecto negativo sobre el bienestar social, o sea
un costo social, que no se refleja en el sistema de precios y de
mercados.

El problema es aportar elementos acerca de e6mo evitar que
el comportamiento privado entre en contradicciéon con los reque-
rimientos de la sociedad. Como se vio arriba, no puede existir ac-
tividad econémica sin efectos indeseables sobre el ambiente. El
asunto parte entonces de encontrar un nivel de contaminacién so-
cialmente aceptable.

La existencia de externalidades ambientales incide en el com-
portamiento econémico de los agentes privados. Puesto que no es-
tin.obligados a asumir los costos del deterioro ambiental, conta-
minan por encima de lo que la sociedad estaria dispuesta a aceptar.

En términos formales, esto puede expresarse de la siguiente
manera (4, Por una parte, se asume que el productor de un bien
contamina proporcionalmente a la cantidad de producto que ge-
nera. Ademis se tienen en cuenta que el beneficio neto marginal
privado del productor (BNMP = ingreso marginal menos costo
marginal), es decreciente: a mayor nivel de produccién, menor
beneficio neto marginal.

El productor empieza a contaminar el ambiente cuando, por
su nivel de produccién, sobrepasa la capacidad de asimilacién del
ambiente. Por otra parte, a medida que aumenta el nivel de pro-
duccién, cada unidad adicional de producto genera un costo am-

13. Pearce y Warford (1992), pig. 8-1. La necesidad de ‘administrar’ los mereados

es igualmente compartida por algunos economistas que difieren de los plan-
teamnientos de la teoria neocldsica moderna acerca de la necesidad de la inter-
nalizacién de costos ambientales por parte del estado. Al respecto se sefiala:
“primero, las reglas son necesarias para que los mercados funcionen.. ., segundo,
el gobierno debe ellminar un conjunto de reglas y reemplazarlo por otro.. .; ter-
cero, un cambio de reglas favorece a unos y perjudica a otros.. . cuarto, aunque
(pudiera producirse) un conjunto de reglas ‘ideales’, con el paso del tiempo
este conjunto dejaria de ser ideal” (Swaney, 1992).

14. Para una presentacidn més detallada de estos argumentos, véase Pearce y
Warford (1992), pag. 8-3 a 8-T.
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biental mayor que el de la unidad anterior. Es decir, el costo am-
biental marginal (CAM), definido como la valoracién social del
efecto del dafio ambiental, es creciente.

Con niveles muy bajos de producto, el beneficio neto margi-
nal del productor es superior al costo ambiental. Es decir, en tér-
minos econémicos podria aceptarse este nivel de contaminacién.
En otras palabras, a este nivel de produccién, el productor podria
“pagar” al resto de la sociedad el dafio ambiental y su actividad
seguiria siendo atractiva. Pero después de cierto punto de incre-
mento del producto (y por tanto de la contaminacién), el CAM
empieza a ser mayor que el BNMP. Este punto de inflexién se
denomina, en términos formales, el nivel 6ptimo de contamina-
cién: por debajo de dicho nivel, el productor obtendria un bene-
ficio marginal mayor que el costo ambiental marginal ; pero si este
punto es sobrepasado, el productor no puede retribuir a la socie-
dad el dafio ambiental causado, sin incurrir en pérdidas. Bajo con-
diciones de libre mercado, el productor se ubicara en donde su be-
neficio neto marginal se vuelva cero. Es decir, sobrepasard el ni-
vel de contaminacién 6ptima, ya que nadie le obliga a pagar los
costos externos del deterioro ambiental.

Con base en estas consideraciones, la teoria econémica mo-
derna llega a conclusiones que combinan el anélisis econémico con-
vencional, con la necesidad de involucrar las leyes de la termodi-
nimica arriba enunciadas.

La inexistencia de mecanismos para involucrar los costos am-
bientales dentro de la estructura de costos de produccién, genera
un exceso del nivel de contaminacion. Pero si ademds gquien con-
tamina es beneficiado por subsidios, su nivel de afectacién am-
biental serd mayor que el generado en una situacién de libre mer-
cado. El caso de los subsidios a los agroquimicos, usados para esti-
mular la produccién agricola, es un claro ejemplo. Mucho se gana-
ria reduciendo los subsidios a las actividades productivas conta-
minantes. No sélo por la disminucién directa del nivel de produc-
cién de quienes més contaminan, sino por el estimulo a alternativas
tecnolégicas menos degradantes del ambiente.

De todas formas el concepto de nivel 6ptimo de contaminacién
tiene sus limites. Las principales restricciones para utilizar el cri-
terio de ‘contaminacién 6ptima’ como instrumento orientador de
la politica ambiental, se resume en los siguientes puntos: (15,

15. Para una presentacién mdis detallada, véase Dietz y Van der Straaten (1992).
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— Es dificil determinar si los métodos de valoraciéon de los im-
pactos ambientales subvaloran o sobrevaloran la real prefe-
rencia social por un ambiente adecuado.

— Con los métodos de valoracién actualmente conocidos, no es
posible conocer las preferencias sobre recursos naturales de
las futuras generaciones.

—  Por la incertidumbre existente sobre las relaciones ecolégicas,
las preferencias individuales pueden llevar a desastres eco-
logicos.

En sintesis, cuando se presentan serias dificultades para es-
tablecer los niveles de preferencia social, o cuando las preferencias
86lo expresan intereses limitados a la generacién presente, o cuan-
do no responden a un conocimiento adecuado del comportamien-
to del medio natural, no se puede aplicar exclusivamente el crite-
rio de optimizacién de la contaminacién. En estos casos, para de-
finir un objetivo ambiental es necesario recurrir con mayor én-
fasis al conocimiento ecolégico, combinado con consideraciones éti-
cas, para evitar dafios irreversibles en los ecosistemas (9,

3.3. La intervencion estatal en el mercado

De acuerdo con la seccién anterior, para evitar una conta-
minacién excesiva se requiere la intervencién estatal. Sin embar-
go, el grado de esta intervencién es muy controvertido.

De acuerdo con la teoria econémica convencional, podria exis-
tir un mercado que lleve al punto 6ptimo de contaminacién sin in-
tervencién del estado. Pero segin la economia moderna, esto tiene
mialtiples complicaciones: por una parte, no se aplica cuando no
existe un mercado competitivo; adem4s, tiene poca o ninguna re-
levancia cuando quienes sufren la contaminacién son las futuras
generaciones, porque ellas no tienen ninguna posibilidad de nego-
ciacién ni de expresar sus preferencias. Ademés, las negociacio-
nes entre particulares en relacién con asuntos ambientales son
practicamente inexistentes, dados los altos costos de transaccitn
para identificar a quienes contaminan, para organizar grupos de
quienes sufren la contaminacién, para comprometerse en reunio-

16. De acuerdo con Dietz y Van der Straaten (19892), ésta fue la alternativa se-

leccionada por las autoridades ambientales holandesas en la década de los
afios ochenta, como resultado de las limitaciones para aplicar instrumentos de
politica insp’rados en l!a teoria neocldsica.
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nes y negociaciones, para obtener asesoria legal, etc. Los costos de
negociacién entre quienes contaminan y quienes sufren la conta-
minacién pueden ser tan altos, que terminarian sobrepasando los
beneficios esperados de estas transacciones(!”).

En sintesis, la opcién de que se logren los niveles adecuados
de contaminacién a través de un mercado libre es practicamente
imposible. Se requiere la intervencién estatal y ella debe resolver
problemas que dificilmente podrén expresarse en algin mercado.
Ademaés, como se vio arriba, no siempre es posible disponer de in-
formacion suficiente para decidir cual es el punto 6ptimo de cier-
tas alteraciones del medio natural. De alli que algunas veces el
asunto sobrepasa los limites de la eficiencia econémica y las deci-
siones serdn eminentemente politicas, orientadas fundamentalmen-
te por principios éticos.

4. LAS REGULACIONES DE ‘IMPOSICION Y CONTROL' Y
LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Actualmente se reconoce la necesidad de una fuerte interven-
cién estatal en asuntos ambientales. La pregunta es entonces: ;qué
tipo de intervencién? En la préctica se han desarrollado dos op-
ciones: las normas de ‘“imposicién y control’ y los ‘“instrumentos
economicos, aplicados a través de incentivos de mercado.

La ‘imposicién y control’ se fundamenta en estindares fijados
por la autoridad ambiental (la ‘imposicién para que quienes con-
taminan no exceden ciertos niveles de afectacién ambiental’),
acompafiados de regulaciones para asegurar que estos estidndares
sean respetados (el ‘control’ a través del monitoreo, la vigilancia
policiva y la coercién). En términos econémicos, se busca que este
tipo de instrumentos no generen grandes desequilibrios por eleva-
cién exagerada en los costos de produccion.

A nivel operativo, las politicas de ‘imposicién y control’ se
expresan en especificaciones tecnolégicas obligatorias (por ejem-
plo la imposicién cierto tipo de filtros para determinada activi-
dad), el establecimiento de estindares fisicos (cantidad de cada
contaminante que puede ser emitido), o el ordenamiento territo-

17. Véase nl respecto Pearce y Warford (1992), pdg. 8-6 y 8-1.
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rial y de recursos (prohibicién del uso ciertas Areas o recursos
para determinados fines).

La otra opcién es la utilizacién de instrumentos econémicos.
Se fundamenta igualmente en el establecimiento de objetivos am-
bientales predeterminados, pero busca alcanzarlos modificando el
comportamiento de la economia (1®), Se inducen comportamientos
a través de sefiales de mercado, para estimular a quienes conta-
minan a que modifiquen sus tecnologfas. Y permiten que los con-
sumidores reconozcan un mayor precio en los productos que mas
contaminan.

Los instrumentos econémicos buscan controlar la contamina-
cién baséndose en el mercado; pero difiere radicalmente del en-
foque de libre mercado, el cual rechaza cualquier forma de regu-
lacién. Estos instrumentos se expresan en ¢mpuestos a quienes con-
taminan, en subsidios a quienes protegen el ambiente y en posibi-
lidades de negociacién de las licencias de contaminacién. Los dos
primeros tienden a disminuir los niveles de deterioro ambiental,
mediante una modificacién del comportamiento de productores ¥
consumidores. Los impuestos internalizan los costos ambientales
dentro de los costos de produccién, obligando a una reduccién de
la contaminacién. Los subsidios premian a quienes asumen la pro-
teccién ambiental. En contraste, la negociacién de licencias de
contaminacién busca principalmente reducir los costos del control,
sin alterar las metas establecidas por las licencias originalmente
otorgadas. Una vez que se ha fijado el estindar ambiental per-
mitido, se busca gque gquienes tienen menores costos de control lo
asuman més ampliamente, vendiendo sus permisos a quienes ten-
gan gue asumir mayores costos. Con esto se busca obtener el con-
trol al minimo costo.

La discusién entre las dos opciones es uno de los més actuales
debates en términos del tipo de intervencién estatal con fines am-
bientales. Algunos descalifican los instrumentos econémicos por-
que, ademés de las limitaciones expresadas en relacién con el es-

18. Sobre la manera de establecer los objetlvos ambientales existe una intere-

sante polémica acerca de sl pueden o no ser definidos con base en criterios
de eficlencia econdrnica. Algunos descartan, esta posibilidad y consideran Ilm-
prescindible recurrir exclusivamente a consideraciones de conocimiento ecold-
gico y criterios de ética (Dietz y Van der Straaten, 1992). Otros estiman que
los criterios de optimizacién de la contaminzacién son muy atractivos, 8 pesar
de reconocer las lmitaciones que tienen bajo clertos grados de imcertidumbre
(Pearce vy Warford, 1902).

225



tablecimiento de niveles de contaminaciéon éptima (19, presentan
las siguientes dificultades:

— Los grupos de presién con fuertes intereses econémicos y bien
organizados, actiian en contra de restricciones ambientales,
argumentando efectos negativos sobre la actividad econdémi-
ca y los niveles de empleo. “La recomendacién. .. de interna-
lizar las deseconomias externas ignora el desequilibrio de po-
deres existente de la sociedad... Las fuerzas sociales intere-
sadas en las ‘deseconomias’ son mucho més poderosas que las
fuerzas que promueven un ambiente sano” (30,

— Es imposible predecir con exactitud los cambios en el com-
portamiento de los agentes econémicos al usar instrumentos
econémicos y, por tanto, el resultado de ellos sobre el am-
biente. En contraste, es posible predecir con mayor precisién
los efectos amhientales de la regulacién directa.

En contraste, quienes se encuentran a favor de los instrumen-
tos econémicos centran sus argumentos en aspectos relativos a la
minimizacién de costos sociales de las politicas de proteccién am-
biental. Al respecto sefialan que los instrumentos econémicos re-
sultan menos costosos que las medidas de ‘imposicién y control’,
por dos razones basicas: 2

— No es necesario que la entidad reguladora tenga que obtener
informacién detallada de cada uno de los que contaminan, por
ejemplo acerca de los costos de contrel, como sucede con otras
modalidades de imposicién para que sean viables.

— Le dejan mayores grados de flexibilidad a quienes contami-
nan para que escojan los mecanismos de control méas favo-
rables. Al aplicar instrumentos de ‘imposicién y control’,
quien contamina tiene que mantenerse en un estandar fijo sin
tener en cuenta que sus costos de controlar pueden ser mucho
mas altos que los de otros que contaminan. En razén a que los
dos enfrentan el mismo estandar, no hay posibilidad de que
quien tiene costos de control mas bajos tenga mayor partici-

19, Dietz y Van der Straaten (1992) presentan estos dos tipos de argumentos

(sobre la imposibilidad de establecer el ‘nivel Sptimo de contaminacién’ y
en contra de los instrumentos econdmicos), sin ningin tipo de diferenciacién
entre si.

20. Dietz y Van der Straaten (1992).
21, Pearce y Warford (1992), pég. 8-8.
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pacién sobre el control. En contraste, un impuesto que sea
igual para todos los que contaminan tenderd a minimizar el
costo de control, porque cada productor preferira controlar que
pagar el impuesto, si este dltimo esta por encima de sus costos
de prevencién. Un sistema de permisos de contaminacién co-
mercializables tiene la misma propiedad. Si los costos margi-
nales de prevencién son diferentes, quien tiene altos costos
de prevenciéon puede obtener ganancias si compra permisos
de contaminacién a quienes tienen bajos costos de prevencion
de la contaminacién.

Comparando ambos tipos de argumentos, se pueden identifi-
car cuatro caracteristicas centrales de estas dos modalidades de
control ambiental. Primero, cuando existe gran incertidumbre
acerca del sistema ecolégico y del comportamiento econémico de
quienes lo afectan, los esfuerzos de proteccién de dafios. irreversi-
bles se pueden lograr con mayor certeza a través de politicas de
‘imposicién y control’ que fijen anticipadamente el efecto final
deseado. Segundo, los instrumentos econémicos presentan impor-
tantes ventajas para simplificar el establecimiento de las normas y
para lograr que la proteccion ambiental se alcance a los menores
costos posibles, De hecho, es mas facil establecer un impuesto Uni-
co para cierto tipo de producto que definir el estindar de conta-
minacién aceptable para cada planta de produccion. Tercero, tan-
to las politicas de ‘imposicién y control’ como los instrumentos
econémicos requieren un importante esfuerzo de la autoridad pa-
ra alcanzar su efectividad. En el primer caso es necesario contro-
lar que cada contaminador cumpla con los estindares fijados; en
el segundo es preciso garantizar que, por ejemplo, los sistemas de
recaudacién tributaria operen adecuadamente, Finalmente, tanto
la ‘imposicién y control’ como los instrumentos econémicos en-
frentan los mismos grupos de presién, con fuertes intereses eco-
némicos y bien organizados, que se opondran a cualquier tipo de
intervencion estatal que afecte sus intereses, independientemente
de la forma en que ella se presente.

5. CONCLUSIONES

El sistema econémico se encuentra inmerso dentro del sistema
natural, lo cual genera miiltiples interrelaciones. Las posibilida-
des de produccién y consumo presentes y futuras dependen de la

221



manera en que se extraigan recursos del medio natural y se arro-
jen residuos generados por la actividad humana. La forma en que
se dan estas interrelaciones se ve seriamente afectada por dos ti-
pos de fallas: 1) los errores de politica, al acelerar la degrada-
cién y el agotamiento del ambiente cuando intentan estimular cier-
tos procesos de ‘desarreollo’; y 2) las fallas de mercado, en la me-
dida en que la inexistencia de precios por el uso de bienes y ser-
vicios ambientales genera altos despilfarros y una actitud huma-
na claramente destructiva.

Para asumir actitudes protectoras del sistema ambiental e im-
pedir dafios irreversibles del mismo, es imprescindible una fuerte
intervencién estatal. Sin agotar las posibilidades orientadoras de
esta intervencion, la economia moderna suministra importantes
elementos de juicio que deben ser tenidos en cuenta para disefiar
politicas ambientales. Pero la aplicacién de juicios econémicos tie-
ne dos fuertes restricciones, En primer lugar, de acuerdo con cri-
terios de eficiencia y efectividad detectados en cada situacién con-
creta, se deben seleccionar mecanismos de intervencién basados
en la ‘imposicién y control’, o en los instrumentos econémicos, o en
una combinacién de unos y otros. Segundo, cuando hay altos gra-
des de incertidumbre, es preciso recurrir a criterios éticos que ga-
ranticen la prevencién de dafios irreparables que se podrian deri-
var de la aplicacién exclusiva de consideraciones de eficiencia
econémica,
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