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Introduccién

S. V. Ciriacy-Wantrup y K. W. Kapp fueron dos economistas con
trayectorias personales e intelectuales bastante similares y cuyos trabajos,
no demasiado conocidos en nuestro pais, poseen indudables méritos pa-
ra ser divulgados. Ambos nacieron en Alemania y ambos abandonaron
su pais por idéntica razén, su rechazo al régimen nazi. Ambos fueron
heterodoxos e incisivos en sus planteamientos econémicos, que no se li-
mitaban al estudio de los recursos naturales desde la perspectiva de la
Economia Institucional sino que propugnaban una reconstruccién con-
ceptual de las ciencias sociales y, por tanto, de la economia, y ambos pa-
garon por ello, pues fueron, en mayor o menor medida, ignorados. Esto
ocurre, quizd, porque como sefiala Ignacio Sotelo «El destino del inte-
lectual, como el del profeta biblico, serfa predicar en el desierto, mien-
tras contempla a su alrededor el éxito de los charlatanes y demds embau-
cadores».

No me mueve, sin embargo, ningtin deseo exagerado de hacer justicia,
pero si estoy convencido de que ambos fueron dos buenos economistas.
Hace afios que comencé a estudiar a Ciriacy-Wantrup y a Kapp y encon-
tré en sus trabajos aportaciones originales y novedosas que hacfan pensar
de una manera diferente a la que uno encontraba en la mayoria de los tex-
tos y manuales, habitualmente empleados en las Facultades de Economia,
y que permitian abordar, entre otras, las cuestiones relacionadas con los
recursos naturales y el medio ambiente desde una perspectiva que me pa-
recfa mds fecunda: el andlisis institucional y holistico. En realidad, tanto
en Ciriacy-Wantrup como en Kapp encontré, empleando las palabras del
primero, «esquemas conceptuales» que me proporcionaban una mayor ca-
pacidad para comprender y explicar los fenémenos econémicos, en un
sentido amplio. _

La lectura y discusién con mis alumnos, tanto de licenciatura como
de doctorado, de los textos de estos autores me ha confirmado lo que se-
fialaba mds arriba. De hecho, la acogida entre los estudiantes ha sido mag-
nifica por la sencilla e importante razén de que tanto Ciriacy-Wantrup
como Kapp ayudan a formar un pensamiento independiente y libre de
prejuicios, es decir, ayudan a plantearse preguntas que mejoran el entendi-
miento y no a estar demasiado preocupados con las respuestas, como ya
aconsejaba hace tiempo Juan de Mairena.
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Notas sobre Sigfried Von Ciriacy-Wantrup

Sigfried Von Ciriacy-Wantrup nacié en Alemania en 19006, pais que
abandoné en 1936 por su rechazo al régimen nazi, estableciéndose en los
Estados Unidos hasta su muerte en 1980. Trabaj6 durante un corto perfo-
do para la Fundacién Rockefeller y, desde 1938 hasta su jubilacién en
1974, desarroll6 su trabajo como economista en el Departamento de Eco-
nomia Agraria y en la Fundacién Giannini en la Universidad de Califor-
nia, en Berkeley.

Destacé inicialmente por sus investigaciones sobre los ciclos econémi-
cos y la gestién de las exportaciones agrarias, siendo por ello elegido
miembro de la Econometric Society en 1938. Sin embargo, durante los
afios cuarenta, comenzé a interesarse por el tema mds amplio de la conser-
vacién y uso de los recursos naturales, dedicando menos atencién a las
cuestiones de Economia Agraria. Como resultado de este nuevo interés in-
vestigador, escribié numerosos articulos relacionados con diferentes aspec-
tos de la gestién del agua, del suelo y, en general, del papel de los recursos
naturales en el proceso de crecimiento econémico, publicando en 1952 su
conocido libro —aunque no demasiado en nuestro pais— titulado Resource
Conservation: Economics and Policies (del que existe traduccién al castella-
no desde 1957, publicado por el Fondo de Cultura Econémica).

Ciriacy-Wantrup es ampliamente reconocido como un pionero en el
campo de la economia de los recursos naturales, pero en realidad es, sobre
todo, un economista original y heterodoxo, que intenta proporcionar una
manera diferente —una visién holista— de abordar los problemas econémi-
cos. Como ha sefialado Andersen (1985), Ciriacy-Wantrup es un «free-
thinker», cuya mejor traduccién seria la de una persona que se atreve a
pensar por cuenta propia y que es consciente de que hay que pagar por
ello. Asi, contribuyé a crear en la Universidad de California el primer gru-
po interdisciplinar de recursos naturales y fue muy apreciado por los estu-
diantes, pero, al mismo tiempo, es un economista frustrado, ya que sus
planteamientos son casi ignorados por sus compafieros y tampoco consi-
gue consolidar en el Departamento de Economia Agraria de Berkeley un

- programa de estudios sobre Conservacién de Recursos Naturales. Sin em-
bargo, sus originales planteamientos le llevan a obtener en 1947 y 1951 el
Premio Guggenheim y es nombrado miembro del Princeton Institute for
Advanced Study en 1948.

De hecho, en ese dltimo afo, Ciriacy-Wantrup defendia que «La con-
servacién de los recursos no consiste s6lo en un problema educativo y tec-
nolégico. Los recursos a menudo se usan mal no porque los usuarios no
sepan hacerlo mejor, sino porque no pueden hacerlo bajo las relaciones so-
ciales y econémicas existentes. Un cambio en estas relaciones es, con fre-
cuencia, esencial para el éxito de las politicas publicas de conservacién,
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politicas que no pueden ser discutidas de manera abstracta porque depen-
den de los acuerdos politicos e institucionales existentes». En cuanto al
contenido y enfoque académico a seguir, Ciriacy-Wantrup senalé que
«.. la economia de los recursos naturales estd preocupada por el anilisis
econdémico de las politicas publicas de recursos naturales. Estd mds rela-
cionada con la hacienda publica, la economia del bienestar y las dreas pré-
ximas de la teorfa econémica general que con el marketing, la gestién de
las explotaciones agrarias y otros subcampos de la economia agraria. Me-
todolégicamente, la economia de los recursos naturales consiste en econo-
mia institucional orientada analiticamente, con un gran interés en los en-
foques cuantitativos tales como los diferentes tipos de andlisis
coste-beneficio formal e informal».

Por el contrario, y segin Andersen (1985), el enfoque convencional
de la época mantenia que la racionalidad es mejor que la sabiduria; que lo
objetivo es mejor que lo subjetivo; que lo cuantitativo es mds objetivo que
lo no cuantitativo y que las sutilezas y complejidades sociales y bioldgicas
podian ser «resueltas» utilizando supuestos simplificadores. En consecuen-
cia, los economistas «respetados» apenas se interesaban por el papel de los
recursos naturales en el desarrollo econémico, pues aceptaban que la inno-
vacién tecnoldgica y el comercio eliminarfan las preocupaciones sobre la
escasez de recursos.

Ante estas apreciables diferencias de enfoque, Ciriacy-Wantrup sigue
su propio camino y, aunque administrativamente permanece en el Depar-
tamento de Economia Agraria, lleva a cabo sus investigaciones de cardcter
interdisciplinar con algunos pocos economistas, pero sobre todo con otros
profesionales como abogados, bi6logos, ingenieros, especialistas en ciencia
politica, etc..., muy interesados en la economia de los recursos naturales.
(Algo parecido a lo que estd ocurriendo actualmente con algunos de los
economistas que, desde las facultades de Economfa, nos interesamos por
el estudio de la economia de los recursos naturales desde una perspectiva
econdémica y no economicista.)

Quiero destacar, en otro orden de cosas, que la continua insistencia de
Ciriacy-Wantrup en la importancia de las instituciones en la economia de
los recursos naturales va mds alld de ser una recomendacién para que no se
olvide ese aspecto y se transforma, como vimos arriba, en una cuestién de
método de andlisis. En efecto, en diferentes trabajos, entre otros Ciriacy-
Wantrup (1967, 1969, 1975) sefiala que las instituciones pueden definirse
como sistemas de decisién de segundo nivel dentro de una jerarquia de
tres niveles de dichos sistemas. En el primer nivel o nivel inferior, la toma
de decisiones estd relacionada con la determinacién de inputs, outputs y
con el conjunto de decisiones andlogas tomadas por los sectores de la eco-
nomia, los individuos, las empresas, las industrias y los organismos publi-
cos, por lo que podemos llamar a este nivel de decisién nivel, «operativo.
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El siguiente nivel de los sistemas de decisién, en orden ascendente, com-
prende la regulacién institucional de la toma de decisiones en el primer
nivel, por lo que lo denominamos nivel «institucional». Finalmente, en el )
tercer nivel, se toman decisiones que afectan a los cambios en las institu-
ciones del segundo nivel, nos movemos pues en el «nivel de la politicar.
Asi pues, hay tres niveles interdependientes en los sistemas de decisién
cada uno de los cuales puede analizarse con respecto a la estructura, el
funcionamiento y los resultados. No vale, en consecuencia, considerar lo
institucional como un factor exégeno o simplemente dado pues constitu-
ye, fundamentalmente, un sistema de decisién que influye y condiciona,
que cambia y que, a la vez, hay que explicar.

Aunque no tiene demasiado sentido discutir sobre etiquetas, parece
claro que Ciriacy-Wantrup puede ser considerado como un economista
institucional. Sin embargo, Bishop (1985) sugiere que no serfa demasiado
correcto considerarlo como tal. Segtin este autor, la razén estriba en que a
pesar de los decididos planteamientos institucionalistas, Wantrup se mani-
fiesta, al mismo tiempo, como un firme defensor del «valor teérico» de la
optimizacién y del equilibrio. En defensa de su argumentacién, Bishop ci-
ta el siguiente pdrrafo extraido de un trabajo (no publicado) realizado por
Ciriacy-Wantrup en 1940. «El aspecto esencial en la teorfa del equilibrio
no consiste en que suponga una condicién de equilibrio hacia la cual se
dirigen los ajustes econémicos, sino en que proporciona a los estudiantes
un principio organizativo que los gufa a través del eterno flujo y reflujo de
la vida econémica. Como tal herramienta intelectual, la teorfa del equili-
brio se ha justificado asi misma tanto en las ciencias sociales como en las
naturales, especialmente en la Biologia. La analogia entre las teorias del
equilibrio en las ciencias sociales no se encuentra en ninguna identidad
externa, sino en la unidad interna de la ciencia, en la interdependencia
fundamental de las partes y en la dependencia de cada parte con el objeti-
vo del todo. Aquel que ve en la teoria del equilibrio sélo un principio me-
cénico no comprende su significado cientifico en las ciencias sociales». No
tengo nada que objetar al pérrafo anterior, aunque entiendo que habria
que insistir en la tltima frase, puesto que suele ocurrir, con demasiada fre-
cuencia, que la idea de equilibrio se asocia precisamente con un principio
mecdnico.

Con respecto a la optimizacidn, el planteamiento de Wantrup es bas-
tante claro. Se pregunta (Ciriacy-Wantrup, 1967) si es ttil, desde el punto
de vista teérico, hacer del principio de maximizacién la base de criterios
econémicos para alcanzar el interés piblico. La respuesta es doble. En pri-
mer lugar, sefiala que, como criterio de eficiencia, el principio de maximi-
zacion se utiliza, por ejemplo, para hallar el producto éptimo dadas deter-
minadas funciones de costes e ingresos, asi como para determinar el coste
minimo de cada producto con determinadas funciones de produccién y

14



precios de los factores productivos —es decir, para determinar una funcién
de costes—. Para estos fines y otros semejantes es necesario el principio de
maximizacién, ya que la utilidad de estas operaciones es indiscutible, de
ahf que la aplicacién del citado principio pueda denominarse economia de
la eficiencia o, més apropiadamente, «ingenieria de la eficiencia».

En cambio, sigue Ciriacy-Wantrup, se se aplica como objetivo supre-
mo de individuos y grupos, el principio de maximizacién es una construc-
cién tedrica, «una ficcién cientifica» que es util en economifa, especial-
mente en la cultura occidental moderna, cuando se utiliza en conexién
con otra construccién tedrica: la empresa. Ahora bien, las referencias en la
literatura econémica a los méximos de satisfaccién individual y social in-
dican que el principio de maximizacién se aplica cada vez mds como una
ficcién. Pero la ficcién es permisible en la ciencia si se asume claramente
su cardcter. En otras palabras, una ficcién es una desviacién deliberada y
consciente de la realidad, pero no es una hipétesis o una teorfa que aspire
a ser validada mediante la evidencia empirica. Por tanto, sefiala Wantrup,
la prueba de una ficcién cientifica es su utilidad conceptual, su contribu-
cién a la comprensién, explicacién y prediccién de la realidad. En defini-
tiva, una ficcién se convierte en un simple dogma y en algo no cientifico
si se olvidan sus dos caracteristicas: conciencia de su naturaleza ficticia y
utilidad conceptual. ;Se ha convertido el principio de maximizacién en un
dogma en la economia? Segtin Wantrup, parece que es asi, puesto que las
mismas técnicas se utilizan después para maximizar la satisfaccién social
de grupos enteros sin beneficio conceptual alguno y a costa de prescindir
de relaciones econémicas esenciales.

Se podria decir, en definitiva, que Ciriacy-Wantrup es, de acuerdo con
sus propias palabras, institucionalista desde un punto de vista metodolégi-
co, pero también que utiliza las ficciones cientificas siempre que muestren
una adecuada capacidad conceptual y explicativa. Discutir, después de es-
to, si es 0 no totalmente institucionalista no me parece demasiado intere-
sante. En cualquier caso, debo confesar que esperaba encontrar algunas
paginas dedicadas a Wantrup en el diccionario de Economfa Institucional
recientemente publicado por Hodgson, Samuels y Tool (1994), pero no
ha sido asi. Sin embargo, si hay unas paginas dedicadas a Kapp, autor que
cita ampliamente a Ciriacy-Wantrup en Kapp (1966), que sigue y com-
parte sus reflexiones sobre el éptimo como ficcién, sefialando incluso en
clara sintonia con Ciriacy-Wantrup que «El enfoque institucionalista para
el estudio del agotamiento de los recursos se basa en el concepto pragma-
tico de un 6ptimo técnico. Semejante concepto supone la nocién de equi-
librio ecoldgico y se expresa en términos de un “standard” social mini-
mo... o zona critica» (Kapp, 1966, 127) (ver trabajo en este mismo
volumen) y que jugardn un papel fundamental en el pensamiento de

Kapp.
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Deseo sefialar, por dltimo, que Ciriacy-Wantrup reaizé aportaciones
originales y novedosas en una gran variedad de temas y cuestiones. De ah{
que haya seleccionado los trabajos con la intencién de mostrar dicha va-
riedad temdtica que, a su vez, refleja el enorme potencial del andlisis insti-
tucional. Sobre las relaciones entre la economia, las leyes y la politica (a
propésito de la gestion del agua), asi como sobre los recursos naturales de
propiedad comun (cuyo trabajo es, sin lugar a dudas, fundamental para
eliminar malinterpretaciones), hay publicados en castellano sendos articu-
los en Aguilera (1992). En esta ocasién, he seleccionado trabajos que estu-
dian cuestiones tan importantes como la economia y las politicas de con-
servacion de-los recursos naturales, tanto desde el punto de vista privado
como social; el papel de los recursos naturales ante el crecimiento econé-
mico as{ como la destacada relevancia del cambio institucional; los proble-
mas derivados de la irreversibilidad y la propuesta de fijacién de un estin-
dar minimo de seguridad como objetivo de la politica de conservacién, y,
finalmente, dos textos que centran su atencién en dos recursos puntuales:
el suelo, y la competencia por este recurso, entre la agricultura y las ciuda-
des, y el agua, estudiado en este caso desde la perspectiva de la calidad y su
importancia para los economistas.

Todos los trabajos tienen mds de veinte afos y, sin embargo, como
suele ocurrir con los buenos economistas, son trabajos que proporcionan
—tal y como pretendia Ciriacy-Wantrup— elementos de reflexién, capaci-
dad conceptual para comprender y explicar los problemas econémicos,
criterios vélidos para replantearse la gestién de los recursos naturales y, en
tdltima instancia, una manera diferente de pensar la economia.

Notas sobre Karl William Kapp

Karl William Kapp naci6 en Alemania en 1910 y muri6 en 1976. Es-
tudié en Kénigsberg y Berlin y en 1933 huyé de la Alemania nazi trasla-
ddndose a Ginebra, donde realizé su Tesis Doctoral sobre Planificacién
Econémica y Comercio Exterior, trabajo en el que apunta las principales
cuestiones sobre las que ird profundizando a lo largo de su vida: por un la-
do, la critica del célculo econémico a través de los precios de mercado
—que desarroll6 ampliamente en The Social Cost of Private Enterprise
(1950)—, y, por otro, el rechazo de la separacidn entre el hombre y la so-
ciedad y entre las necesidades individuales y sociales, rechazo mediante el
cual intenta articular un enfoque holistico e interdisciplinar de la econo-
mia y las ciencias sociales que tomé forma en Towards a Science of Man
in Society (1961).

En los afios cuarenta se desplazé a Nueva York y ensefié economia en
las Universidades de Columbia y Wesleyan. A finales de los cincuenta y
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comienzos de los sesenta investigd sobre los problemas del desarrollo en el
Tercer Mundo, en la India y Filipinas, volviendo en 1965 a Europa, don-
de ensefi6 economia en la Universidad de Basilea. Tras su vuelta, centré
especialmente su atencién en cuestiones relacionadas con la economia y el
medio ambiente, 4dreas en las que es més conocido, especialmente en Ja-
pén, siendo miembro del equipo de expertos que preparé la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el medio ambiente humano que tuvo lugar
en Estocolmo en 1972. A pesar de lo anterior, su trabajo no ha sido valo-
rado como se merece y, de hecho, durante toda su vida fue considerado
como un marginado en cuestiones de economia, segin sefiala Steppacher
(1994).

Durante su estancia en Nueva York no sélo ensefié economifa, sino
que se interesé profundamente por el método de ensefianza de esta mate-
ria, cuestion sobre la que publicé algunos ensayos (Kapp, 1946 y 1947)
ademds de preparar junto con su mujer un libro de lecturas (Readings in
Economics, 1949) con el fin de que sus estudiantes leyesen textos origina-
les que estimulasen su capacidad de discusién, algo que dificilmente se
consigue utilizando manuales, ya que, en su mayoria, tienden a interpretar
y resumir las ideas sin provocar en los estudiantes un andlisis y una lectura
de tipo critico. Debido a su visién de la economia, y de manera parecida a
Wantrup, formé parte del equipo interdisciplinar que impartfa el Curso
sobre Civilizacién Contempordnea en la Universidad de Columbia —cuyo
objetivo consistia en tratar de obtener un profundo conocimiento inter-
disciplinar de la evolucién de la civilizacién occidental y de las teorias eco-
némicas—y del Comité Editorial que preparé la publicacién de los dos vo-
limenes de Introduction to Contemporary Civilization in the West
(1940).

Para Kapp, dos de los principales resultados de dicho Curso consistie-
ron en que: a) los problemas y las instituciones econémicas sélo pueden
ser comprendidos, si se estudian en el contexto de la civilizacién de la que
forman parte, es decir, teniendo en cuenta el contexto intelectual, socio-
cultural y ecoldgico en el que tienen lugar (de ahi su insistencia, por ejem-
plo, en que las contribuciones tedricas de la economia politica cldsica al
pensamiento social sélo pueden ser plenamente comprendidas dentro del
contexto intelectual del siglo Xv11I), y b) los principales obstdculos para la
comprensién de los problemas del siglo xx han sido el abandono de la
busqueda de una nueva unidad del conocimiento social y la consiguiente
compartimentacién y especializacién de las ciencias sociales con sus siste-
mas tedricos cerrados. De hecho, la ciencia social occidental realizé el
cambio desde una nocién de razén que significaba estar libre de prejuicios
a una nocién de racionalidad formal que redujo las personas y la sociedad
a mecanismos que sélo responden ante estimulos.
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Esta tendencia se puede ver como el resultado de una comprensién de
la realidad tal y como la expresaba la mecdnica cldsica, mantenida poste-
riormente por la economia neocldsica, y que descansa sobre la separacién
de las siguientes dicotomias (Steppacher, 1994):

Aspectos de la vida Comprensidn de la realidad
considerados ajenos por parte de la economia
a la investigacion cientifica convencional

los simbolos los signos

los valores los hechos

lo subjetivo lo objetivo

lo inconsciente lo consciente

lo sustantivo ' lo formal

la calidad la cantidad

las emociones el pensamiento

lo interior lo externo

el sujeto el objeto

Asi, un «hecho», entendido segtin la columna de la derecha es un fe-
némeno que se puede observar y comprender sin que se vea afectado por
la posicién del observador y con independencia del paso del tiempo. Tal
hecho es «externo» con respecto al observador, estd relacionado con un
pensamiento consciente y s6lo la realidad externa posee validez cientifica
objetiva, que se expresa de manera formal con signos cuantitativos. Ahora
bien, la ciencia ignora la parte de la realidad expresada en la columna de la
izquierda, puesta de manifiesto en aquellos aspectos oscuros de la actual
civilizacién occidental que, ademds del fascismo y la guerra, ha demostra-
do ser la mds peligrosa para la existencia humana: el deterioro del entorno
ecoldgico y social y los problemas del subdesarrollo en los paises del Ter-
cer Mundo.

En efecto, para Kapp, la economia se ha configurado como un sistema
de razonamiento de tipo cerrado, es decir, sin relacién con el sistema so-
cial ni con el sistema ambiental, cuando la realidad nos muestra que es un
sistema abierto que afecta e influye y, por tanto, es afectado ¢'influido por
los otros dos sistemas. En otros términos, pensamos de manera comparti-
mentada o parcelaria cuando la realidad es interdependiente, por eso no
podemos comprender adecuadamente las causas de la ruptura ambiental y
social. Ademds, los individuos y grupos cuya renta y salud se ven afectadas
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negativamente por los procesos de produccién y consumo, bajo disposi-
ciones institucionales especificas, son las victimas de un proceso de pro-
duccién sobre el cual ellos no tienen ningin control y en contra del cual
no cuentan con ninguna compensacién legal adecuada. Estas relaciones
intersistema, con efectos redistributivos, no son relaciones de intercambio
o de mercado, sino fenémenos extramercado y los precios de mercado (en
el caso de que existan) no proporcionan criterios adecuados para su eva-
luacién. Por eso, la solucién no reside en la bisqueda de precios de merca-
do que intenten «supuestamente» internalizar todo tipo de deterioro, ya
que la valoracién monetaria no averigua ni expresa la importancia social
relativa en cuanto al valor que ese deterioro representa para la sociedad,
tanto a corto como a largo plazo.

En este sentido, la propuesta de Kapp es que el problema de la ruptu-
ra ambiental y social constituye un formidable desafio a las ciencias socia-
les y a la economia, bdsicamente, pensar en términos de interdependencia
de los sistemas lo que requiere crear nuevos conceptos y métodos de pen-
samiento. Para Kapp, la economia requiere una reconstruccién intelectual
frente al congelamiento conceptual que supone la valoracién monetaria
del deterioro ambiental, al mantener el sistema de razonamiento de tipo
cerrado. Asi pues, la economia deberfa reconstruirse como una ciencia
normativa en la que se definan las metas macroeconémicas socialmente
convenientes, incluyendo una serie de objetivos generales conflictivos, ta-
les como una mayor igualdad o justicia en la distribucién, la estabilidad
econdémica, la plena ocupacién, la eficiencia (redefinida en términos de
sistema abierto) en la utilizacién de los recursos escasos, la participacién
" en la toma de decisiones, etc... Al mismo tiempo, se deberd incluir el
mantenimiento de estados dindmicos de equilibrio ecolégico y econémi-
co, como uno de los prerrequisitos fundamentales de la reproduccién y el
crecimiento socioeconémico.

Lo anterior exige la definicién y elaboracién de estdindares ambientales
minimos, en la linea sugerida por Wantrup. Esto requeriria, al menos, dos
pasos: a) la construccién de indicadores ambientales y sociales, que pro-
porcionarfan la informacién basica sobre la naturaleza y la calidad del me-
dio ambiente y sus efectos sobre la calidad de la vida humana y b) los es-
tdndares ambientales, que permitirfan definir y evaluar los niveles criticos
tolerables de las condiciones ambientales como la concentracién de ele-
mentos téxicos en el agua o en el aire. Este tipo de indicadores podrian
tomarse como una evaluacién, desde el punto de vista de la salud humana
y, por tanto, como criterios sustantivos o reales de bienestar, susceptibles
de ser modificados a medida que nuevas mediciones o informaciones va-
yan siendo obtenidas, lo que obligarfa a ir modificando las formas de pro-
duccién, de consumo y, en suma, el estilo de vida.

19



En otras palabras, el hecho de que los sistemas econémicos sean siste-
mas abiertos y no cerrados, que dependen para su reproduccién del medio
fisico al cual devuelven contaminantes y residuos, obliga a considerar a la
mayorfa de los factores que la teorfa econémica ha juzgado hasta ahora co-
mo datos constantes, como el problema mismo que hay que resolver o, si
se prefiere, como variables dependientes. Por estas razones, una ciencia
normativa de la economia que tomara en cuenta su caricter de sistema
abierto, implicarfa una revisién completa de los métodos analiticos que
hasta ahora se han practicado y aplicado.

En realidad, se puede decir que, si bien Kapp investigé sobre una va-
riada gama de temas, todos ellos estdn profundamente relacionados, sien-
do el ¢je central de esta relacién la critica a la capacidad de las ciencias so-
ciales y, en especial, de la economia, para comprender los problemas de la
ruptura ambiental y social asi como la propuesta de nuevas maneras y mé-
todos de pensar para hacer frente a estos problemas. La seleccién de ar-
ticulos que se presenta entiendo que muestra muy bien lo antérior, ya que
Kapp siempre «practica» el pensamiento independiente y siempre insiste
en que se intente pensar de esta manera para poder comprender los he-
chos. Asi pues, las cuestiones que se estudian son la critica a las ciencias
sociales y a la economia por su incapacidad para comprender el fenémeno
de la ruptura ambiental, la necesidad de nuevos conceptos y métodos, la
construccién de los indicadores ambientales y sociales y, finalmente, una
defensa muy clara y razonada del enfoque institucional de la economia.
Preocupado, desde sus investigaciones en la India y Filipinas, por los pro-
blemas del subdesarrollo, Kapp plantea también estas preocupaciones en
los textos seleccionados, pero, lo que mds le interesa, de acuerdo con la
perspectiva comentada, es, sobre todo, aclarar las nociones implicitas de
desarrollo y subdesarrollo, asi como mostrar la incapacidad de los concep-
tos e instrumentos econdmicos convencionales para comprender y pro-
porcionar indicaciones o politicas adecuadas para hacer frente a los citados
problemas, mientras se siga considerando a la economia como un sistema
cerrado y aislado de los sistemas social y ambiental.

En cualquier caso, y dado el interés de los trabajos de Kapp, cuya ac-
tualidad me parece innegable, entiendo que serfa deseable seguir tradu-
ciéndolo al castellano y dando a conocer algunos otros de sus trabajos, es-
pecialmente los relacionados con la integracién de la economia y las
ciencias sociales..
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ECONOMIA Y POLITICAS
DE LA CONSERVACION DEL LOS RECURSOS!

1. H significado econémico de la conservacién de los recursos

En este pais, la palabra conservacion aplicada a los recursos naturales se
ha convertido en una férmula mdgica en el proceso politico. Su poder pa-
ra conseguir el apoyo a una politica piblica o privada o para debilitar la
oposicién a ambas es igualado por pocas palabras y superado por ninguna
—excepto posiblemente por la palabra democracia—. Esta clase de poder po-
litico se consigue apelando a la emocién antes que a la razén. Tal apela-
cién sugiere la existencia de una profunda necesidad publica que encuen-
tra su expresion en la palabra, pero también en que el significado de la
palabra no estd claramente definido. Si se hiciera aqui un intento de defi-
nir el significado econémico de la conservacién, no serfa para debilitar su
apelacién emocional sino para restringir su excesivo uso en el proceso po-
litico y para incrementar su utilidad para la comprensién econém ica.

Generalmente, la conservacién se considera mds como una cuestién
de las ciencias naturales o el campo del idealista y del politico, que como
una cuestién vital e interesante, desde el punto de vista tedrico, para la
economia. A este respecto, alguien podria replicar que el significado eco-
némico de la conservacién no preocupa al movimiento de conservacién y
que la economia como disciplina bien puede descartar el concepto de con-
servacién y encontrar un sustituto més neutral. Esta bifurcacién de cami-
nos es, obviamente, factible pero no dtil. Les guste o no, el interés del
conservacionista y del economista se dirige al mismo problema o, de for-
ma mds precisa, el problema esencial de los primeros aparece con frecuen-
cia entre los problemas de los segundos. Este problema consiste en la pre-
ocupacién por el futuro —la relacién entre el uso pasado y el actual con el
uso futuro de los recursos naturales—. Por tanto, un puente semdntico en-
tre el movimiento de conservacién y la economia parecerfa mis til que
reforzar la barrera seméntica existente. En ausencia de este puente, la pala-
bra conservacién continuard utilizdndose para conseguir apoyo politico
para los objetivos de politica cuyos efectos sobre los recursos naturales a

''S. V. Ciriacy-Wantrup, Economics and Policies of Resource Conservation, Symposium on Na-
tural Resources (Warren L. Flock and Martin R. Huberty, eds.). New York: McGraw-Hill Book Com-
pany, Inc., 1959, pp. 500-526.
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menudo no se comprenden. La conservacién prestd su apoyo a objetivos
tan contradictorios como «romper un monopolio», «eliminar el despilfa-
rro de la competencia», «la socializacién de los recursos», «la propiedad
privada de los recursos», «el control de los nacimientos para aliviar la pre-
sién poblacional sobre los recursos», y «el incremento de la poblacién para
el desarrollo de los recursos».

Existe el acuerdo generalmente ace ptado de que la conservacién por si
misma no significa la no utilizacién de los recursos. La conservacién, en
este sentido, carecerfa de significado tanto para los recursos no renovables
o de «stock», tales como el petréleo y el carb6n, como para los recursos re-
novables o de «flujo», tales como la radiacién solar, los animales, las plan-
tas, y el paisaje. Si la no utilizacién se adoptase como objetivo de la politi- -
ca de conservacidn, la parte «conservada» del medio ambiente seria
simplemente eliminada de la lista de los recursos.

En consecuencia, la mayorfa de las definiciones de conservacién se ha-
cen en términos de utilizacién. Para algunos, la conservacién se define como
una utilizacién «continua», «constante» o «sostenida»; para otros, «como la
mayor utilizacién del mayor niimero en el mayor periodo de tiempo»; y pa-
ra otros, simplemente como «uso inteligente». Estas definiciones pueden re-
forzar la apelacién emocional de la conservacién, pero afiaden poco a la
comprensién. Sin embargo, tiene interés mostrar que estas definiciones y los
numerosos libros y textos en los que se presentan, poseen una caracteristica
comun y consiste en que se interesan por la futura utilizacién de los recur-
sos naturales —bien poniendo el énfasis en el petréleo y los minerales metéli-
cos, bien en el agua y en las 4reas salvajes—. Casi siempre, el estimulo para
este interés proviene de la experiencia con el uso pasado y el actual.

La economia se interesa por las relaciones entre las necesidades huma-
nas y los medios para satisfacerlas—especialmente con las limitaciones de
los medios—. La economia es el estudio de la eleccién entre vias alternativas
de accién para solucionar la «escasez». Este estudio se basa en la compren-
sién de las elecciones pasadas realizadas por los individuos y grupos sociales
pero mira hacia el futuro con el fin de predecir o planificar. La economia
tiene una cara de Jano. En un estudio de la eleccién ex post y ex ante de esta
indole, deben considerarse las alternativas que incluyen el tiempo. La elec-
cién entre la utilizacién de los recursos naturales en diferentes momentos
del tiempo y la relacién entre el uso pasado, presente y futuro de los recur-
sos naturales —la preocupacién del movimiento conservacionista— son, por
lo tanto, problemas econémicos muy importantes. De este modo, el con-
cepto de conservacién estd ligado a un aspecto particular de la utilizacién
de los recursos naturales: su distribucién intertemporal. La conservacién se
interesa por cudndo han de utilizarse los recursos.

Mis concretamente, la «conservacién» y su corolario légico pero anté-
nimo econdmico el «agotamiento», se definen en términos de cambios en
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la distribucién intertemporal de la utilizacién de los recursos. Tales cam-
bios conllevan la comparacién de dos o mds distribuciones temporales al-
ternativas de la utilizacién de los recursos, es decir, series interrelacionadas
de «tasas de uso», que tienen lugar en diferentes «intervalos» de tiempo.

Una tasa de uso es la primera derivada del uso acumulativo con res-
pecto al tiempo. Con el fin de evitar el lenguaje incémodo, emplearé el
término uso en ese sentido. El uso se mide en unidades fisicas, por ejem-
plo, toneladas, calorias, metros cibicos, kilovatios por hora y hombres
por dia.

El término intervalo tiene un significado especial en la economia. Se
define como aquella medida de tiempo dentro de la cual los cambios de
uso y de otras variables pueden omitirse en el andlisis. La actual medida
de tiempo de un intervalo puede ser: un dia, una semana, un mes, un afio,
o un conjunto de afos, de acuerdo con la naturaleza del problema econé-
mico a resolver. Por ejemplo, en el bombeo de un pozo de petréleo se
puede planear el uso para una semana o un mes; en la produccién de tri-
go, el intervalo se determina por las estaciones; en la produccién de cer-
dos, es el tiempo requerido para la crianza y el engorde; y en el campo fo-
restal, un ciclo de tala se extiende a varias décadas.

Podemos comparar (ex pos?) las actuales distribuciones temporales de
uso durante diferentes periodos de la historia o en diferentes zonas geogra-
ficas. O podemos comparar (ex ante) las hipotéticas distribuciones tempo-
rales a través del cdlculo econémico. En cualquier comparacién, el cambio
desde una distribucién temporal a otra se denomina conservacion si la re-
distribucién se dirige hacia el futuro y agotamiento si la redistribucién se
dirige hacia el presente.

Los términos direccion hacia el futuro 'y direccion hacia el presente po-
drfan definirse simplemente sobre la base de una secuencia temporal de
aumentos y disminuciones de uso. Esto es satisfactorio siempre que uno se
interese por la distincién entre conservacién y agotamiento y siempre que
los aumentos y disminuciones ocurran sin alternancia en casi todos los in-
tervalos considerados o, como caso especial, si todos los cambios son del
mismo signo. Estas condiciones son aproximadas en la mayor parte de las
aplicaciones précticas de las palabras conservacién y agotamiento. Si no es
asi, averiguar la direccién del cambio requiere sopesar la ponderacién de
cada cambio por el tiempo y de forma agregada. Estos problemas se han
explicado en otro trabajo®

2 S. V. Ciriacy-Wantrup, Resource Conservation, Economics and Policies, University of California
Press, Berkeley, Calif., 1952.

El autor agradece el permiso de la Editorial de la Universidad de California para hacer uso de es-
ta publicacién en diversos lugares de este trabajo. No obstante, muchas importantes cuestiones en la
economia de la conservacién no han podido tratarse aqui. Se remite al lector al libro para una discu-
sién mds completa.

27



Cualquier distribucién temporal del uso de los recursos puede con-
siderarse como d resultado de la conservacién o el agotamiento y serd
denominada estado de conservacion en el sentido de una consecuencia
de o con respecto a la conservacién o al agotamiento. El estado de con-
servacion es simplemente una adecuada abreviatura de la expresién «un
estado determinado en la distribucién intertemporal del uso de los re-
cursos». Un caso importante de un estado de conservacién es aquel que
se considera el «mejor» econémicamente para el individuo y el grupo
social que utiliza los recursos. Este es el estado dptimo de conservacién,
que es un miximo econémico no necesariamente idéntico al maximo
uso acumulativo.

Las definiciones anteriores presentan diversas ventajas. No son con-
trarias, en su aplicacidn, a la terminologia popular pero son mds utiles
para el andlisis econémico. Son neutrales en términos de juicios de valor.
No estdn afectadas por el velo monetario; es decir, los cambios en el va-
lor monetario de uso no afectan a la definicién y medida de la conserva-
cidn, el agotamiento y €l estado de la conservacién. No llevan connota-
cién alguna de eficiencia o despilfarro. En la literatura, el término
despilfarro se asocia, con frecuencia, al agotamiento del flujo de recursos.
Pero la conservacién de recursos también es despilfarradora. Bastardn al-
gunos ejemplos.

La conservacién que intente mantener la productividad agricola de
un suelo virgen, lejos de los mercados, a su nivel original o intente res-
taurarla a ese nivel, puede ser despilfarradora en términos de otros re-
cursos naturales (abono, combustible, fertilizante), trabajo y equipo. El
silvicultor que acelere la recuperacién de un bosque talado en una pe-
quefa zona, repoblando en lugar de esperar a la repoblacién natural, es
derrochador porque sus esfuerzos estarian mejor empleados si los diri-
giese a la proteccién contra el fuego o a mejorar los sistemas de tala, y
lo mismo se puede decir con respecto a una zona de bosque méds am-
plia. El propietario de una mina que instale un caro equipo permanen-
te con el fin de incrementar su rendimiento o con el fin de alargar la vi-
da de su mina estd derrochando trabajo y capital que resultaria mds
ventajoso emplearlo en empresas alternativas. Bajo algunas condiciones,
el agotamiento de las aguas subterrdneas locales permite a una comuni-
dad crecer lo suficiente como para importar agua superficial, mientras
que conservar el agua subterrdnea exigirfa limitar e desarrollo econé-
mico.

Al parecer, existe un criterio econémico para la conservacién.
En alguna parte, en relacién con la conservacidn, se alcanza una distri-
bucién temporal del uso econémicamente éptima. ;Cudles son las
cuestiones econdémicas al tomar decisiones en relacién con este 6p-
timo?
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2. Las decisiones sobre la conservacién en la economia privada

Las cuestiones econémicas y sociales sobre la conservacién son dife-
rentes en términos de decisiones privadas y publicas. Centraremos en pri-
mer lugar nuestra atencién en la conservacién en una economia privada
porque la mayor parte de las cuestiones privadas son mds sencillas y por-
que, en una economia de empresa privada como la de los Estados Unidos,
tanto la necesidad como las posibilidades para la accién publica se basan
en la comprensién de los objetivos de los usuarios individuales de los re-
cursos y de la forma en la que responden a las fuerzas econémicas, espe-
cialmente aquellos afectados por la politica de conservacién.

Se requiere tal comprensién no sélo por parte de aquellos que hacen y
ejecutan las politicas. En la politica de conservacién, donde la continui-
dad es de extrema importancia, la continua exigencia publica para que se
apruebe legislacién y para su cumplimiento constltuye un requerlmlento
de accién por parte de una democracia. Una continua y articulada ex1gen-
cia de politica de conservacién requiere que el electorado sea consciente
de las cuestiones econémicas que estdn implicadas. Del mismo modo, la
ejecucion de la politica de conservacién se beneficia si aquellos directa-
mente afectados, los usuarios de los recursos y sus representantes politicos,
comprenden las relaciones entre su propio comportamiento y los intereses
del grupo social.

Como afirmé mds arriba, la conservacién y el agotamiento se definen
en términos de cambios en la distribucién intertemporal del uso, y llamaré
a las decisiones que afectan a tales cambios decisiones de conservacién,
que constituyen una parte de la planificacién empresarial. Los agricultores,
los silvicultores, los gerentes de las minas, los productores de petréleo y
otros que extraen recursos planifican el uso para mds de un intervalo. Esto
es asf porque el uso en un intervalo estd relacionado con los ingresos o con
los costes, o con ambos, del uso en otros intervalos. Esta necesidad econé-
mica de un plan integrado de produccién que se extiende en el tiempo vy,
por tanto, la importancia econémica de las decisiones de conservacién,
pueden explicarse indicando el tipo de relaciones que existen entre el uso,
en diferentes intervalos, a través de los ingresos o de los costes.

Cuando decimos que el uso en dos intervalos estéd relacionado con los
ingresos o los costes, nos referimos a que los cambios de uso en un inter-
valo afectardn a los ingresos o a los costes en el otro. Obviamente, para
medir tales efectos, el uso en el otro intervalo debe mantenerse constante.
Ademids, hemos de medir los cambios en los ingresos y los costes ocasiona-
dos por la tltima unidad del cambio en el uso que se considera. Con esto
nos referimos, en la terminologfa del economista, a que tenemos que me-
dir los cambios en los ingresos y los costes marginales. La razén de este re-
querimiento es que, a diferentes niveles de uso, un cambio dado puede te-
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ner efectos diferentes. Por ejemplo, hasta un cierto nivel de uso (en térmi-
nos de toneladas cosechadas o de unidades de animales que pastan por
hectérea), pastar durante un afio no incrementa los costes de recoger la
misma cosecha al afio siguiente. No obstante, mds alld de un cierto nivel,
un incremento del uso requerird nuevos costes para regadio, fertilizacién y
otros inputs si queremos obtener la misma cosecha el préximo afo.

Podemos definir las relaciones entre el uso en dos intervalos como
complementarias con los ingresos si un incremento del uso en uno de
ellos incrementa los ingresos marginales en el otro; las relaciones se defi-
nen como competitivas si los ingresos marginales disminuyen. Las relacio-
nes se definen como complementarias con los costes si un incremento del
uso en un intervalo disminuye los costes marginales en el otro; la compe-
titividad en costes prevalece si ocurre lo contrario. Las relaciones se deno-
minan neutrales, o el uso en diferentes intervalos es independiente, si los
ingresos o los costes no cambian. Un conjunto paralelo de definiciones se
puede utilizar para explicar las relaciones entre los diferentes recursos me-
diante la oferta y la demanda, por ejemplo, entre el carbén y el mineral de
hierro (complementarios en su demanda), el carbén y el petréleo (compe-
titivos en su demanda), la plata y el cobre (complementarios en su oferta),
y el carbdn y la tierra (competitivos en su oferta en extraccién a cielo
abierto).

Las relaciones con los ingresos dependen de la forma de mercado. Ba-
jo competencia perfecta, los precios esperados de los productos en diferen-
tes intervalos son idénticos a los ingresos marginales. Desde el punto de
vista del extractor de los recursos, los precios estdn dados. Esto es simple-
mente una forma diferente de decir que el uso en un intervalo no afecta a
los ingresos marginales en el otro. Esta situacién se da para la mayor parte
de los usuarios de los recursos renovables, por ejemplo, la agricultura, el
bosque, el pasto y la pesca. En estos casos, por lo tanto, nos interesamos
en las relaciones entre los costes y podemos omitir las relaciones de los in-
gresos, al menos en la economia privada.

Por otro lado, en la utilizacién de los recursos no renovables, la for-
ma de mercado se caracteriza con frecuencia por condiciones monopo-
listicas de diversos tipos. Esto es cierto, por ejemplo, para los minerales
metdlicos, el petréleo, el gas natural, las piedras preciosas y los fertilizan-
tes. En este caso, las relaciones con los ingresos pueden requerir un plan
integrado de produccién, incluso aunque las relaciones con los costes
pudiesen omitirse. Asf pues, las condiciones monopolisticas son de con-
siderable importancia en la economia y las politicas de conservacién de
los recursos, pero por motivos de espacio no consideraremos este proble-
ma aquf’.

3 Ibid., chap. 14.
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La competitividad mediante los costes es ampliamente reconocida, im-
plicitamente, en gran parte de la literatura sobre la conservacién. Tal compe-
titividad es la razén principal de por qué la conservacién puede conseguirse
disminuyendo el uso actual en favor del uso futuro, es decir, «esperando».
En la actualidad, sin embargo, esta relacién no estd suficientemente recono-
cida en la planificacién empresarial. Al incremento en los costes futuros cau-
sados por el agotamiento del suelo, el excesivo pastoreo, la excesiva tala o el
excesivo bombeo, no se les presta demasiada atencién. Esto es debido, en
parte, a las dificultades a la hora de evaluar los incrementos en los costes fu-
turos y, en parte, a las leyes y costumbres existentes sobre h propiedad de los
recursos, los impuestos y el crédito. Volveremos a esto mds tarde.

La complementariedad en los costes es un resultado de lo que pode-
mos llamar costes irrecuperables. Estos ind uyen, en primer lugar, los costes
que en el andlisis econémico a muy corto plazo se conocen como fijos.
Estos son los costes de los factores productivos tales como los edificios, la
magquinaria, los 4rboles y el ganado de cria, que no podrian utilizarse
econémicamente si dicha utilizacién estuviese limitada a un dnico inter-
valo. Los costes irrecuperables incluyen, en segundo lugar, algunos costes
que en el andlisis econémico a corto o largo plazo se denominan varia-
bles. En la agricultura, el coste de los fertilizantes, del forraje y del traba-
jo son costes irrecuperables durante los periodos de gestacién. Para abrir
una mina o para perforar un pozo, antes de que la produccién comience,
deben gastarse grandes cantidades en trabajo y materiales. Estos inputs
son potencialmente utiles a la hora de obtener ingresos durante més de
un intervalo. Los costes adicionales necesarios para obtener estos ren-
dimientos se denominan costes de recuperacion. Los costes irrecuperables
desempefan un papel en el mantenimiento de la produccién en el trans-
curso del tiempo como lo hacen en cierta medida los costes fijos e irregu-
lares. Del mismo modo, los costes de recuperacién tienen caracteristicas
econdémicas similares a las de los costes variables en la economfa a muy
corto plazo.

Otra causa de complementariedad en los costes es la de que, a menu-
do, resulta dificil para los que utilizan los recursos trasladarse a otro em-
pleo. En términos de costes de oportunidad, esta dificultad se considera
como parte de los costes irrecuperables y tiene los mismos efectos sobre el
mantenimiento de la produccién en el tiempo. Pero la indivisibilidad, la
inmovilidad, y la especializacién de aquel que utiliza los recursos difiere,
en su origen, de las condiciones similares que afectan a otros factores pro-
ductivos. En este dltimo caso, estas condiciones son fundamentalmente
tecnoldgicas, mientras que en los primeros son ampliamente instituciona-
les. Nos preguntamos ahora: ;Cudl es el objetivo de las decisiones de con-
servacién? En otras palabras, ;cudl es el estado éptimo de la conservacién
en la economia privada?
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3. Hl estado 6ptimo de la conservacién en la economia privada

El objetivo de las decisiones econémicas normalmente se formula co-
mo la maximizacién de algin valor o estado de bienestar econémico espe-
rado —llamado de formas diversas, «ingresos netos», «renta», «beneficio»,
«utilidad» o «satisfaccién».

Si se aplica el principio de maximizacién a las decisiones de conserva-
cién, se maximizard el flujo de ingresos netos a lo largo del tiempo, redu-
ciendo a «valores actuales» mediante la tasa de descuento, los ingresos ob-
tenidos en los diferentes intervalos. El estado éptimo de conservacion es
aquella distribucién temporal del uso que maximice el valor actual del flu-
jo de ingresos netos.

En la teorfa econdémica, el estado éptimo de conservacidon puede de-
terminarse de diversas formas. Se pueden emplear funciones de ingresos y
costes y el enfoque de la produccién conjunta; o los ingresos netos se for-
mulan como una integral durante un periodo variable de tiempo y el
célculo de las variaciones empleado para la maximizacién®.

En la realidad econdémica, a menudo no resulta prictico calcular
muchos pequefios cambios de variables como teéricamente requiere la
maximizacién. Sélo pueden considerarse unos pocos cambios de mag-
nitud irregular. El objetivo prictico de las decisiones de conservacién es
un cambio direccional paulatino (conservacién o agotamiento) de la
distribucién existente o de alguna distribucién hipotética hacia el 6pti-
mo. El estado éptimo de conservacién puede alcanzarse s6lo mediante
el método de ensayo y error. Asi pues, el objetivo de las decisiones de
conservacién se transforma en obtener un incremento de los actuales
ingresos netos en vez de la obtencién de los maximos ingresos netos ac-
tuales.

En conexi6n con este objetivo mds modesto, resulta util el concepto
de una prdctica de conservacién. Cuando los que utilizan los recursos to-
man decisiones de conservacién, consideran normalmente como alternati-
vas todas las combinaciones de inputs y outputs interrelacionadas, a las
que llamaremos précticas de conservacién. Normalmente, una determina-
da prictica de conservacién implica cambios interrelacionados de inputs
en més de un intervalo. Lo mismo es cierto para los outputs. Por ejemplo,
en la conservacién del suelo, la prictica de construir bancales implica in-
puts de horas-hombre y horas-mdquina para su construccién, el gasto de
materiales para preparar los drenajes adecuados, la reparacién y manteni-
miento a lo largo de los afios, cambios en el tamafo y el trazado de los

+ S. V. Ciriacy-Wantrup, «Taxation and the Conservation of Resources», Quart.]J. Economics,
vol. 58, n.° 2, pp. 157-195, febrero 1944. (University of California, College of Agriculture, Giannini
Foundation of Agricultural Economics, Paper 110.)
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campos, cambios en los métodos de cultivar y de cosechar, cambios en los
rendimientos, cambios en los riesgos y otros posibles cambios.

Bajo tales condiciones, el valor total adicional actual, producto de la
préctica de conservacién, se compara con sus costes adicionales actuales.
Normalmente, sélo se calcula un pequefio nimero de précticas alternati-
vas de conservacién. Sin embargo, y aunque nadie puede determinar con
precisién el estado ptimo de conservacién de esta forma, salvo por acci-
dente, puede conseguirse efectivamente el modesto pero practico objetivo
de alcanzar el éptimo paulatinamente.

No todas las cuestiones que pueden suscitarse en torno al estado 6pti-
mo de conservacién como concepto pueden considerarse aqui. Dos de
ellas, no obstante, merecen al menos alguna mencién porque son especial-
mente importantes para la politica de conservacién. La primera cuestién
se refiere a la existencia de valores extramercado y la segunda a la influen-
cia de la incertidumbre.

No es necesario insistir en que las decisiones de conservacién no estin
tnicamente influidas por los valores positivos y negativos que se expresan
fécilmente en términos monetarios, es decir, que son evaluados en el mer-
cado y a través de éste. La disponibilidad de tiempo libre y las buenas rela-
ciones con los miembros de la familia, los vecinos, los empleados, y los
funcionarios del gobierno son consideraciones no monetarias comunes en
la planificacién empresarial. El prestigio, el poder, el orgullo por los logros
personales, la apreciacién estética de una granja o paisaje bien conservado
es tan importante como las gratificaciones monetarias. Mantener el control
exclusivo de su propio negocio se considera como mds esencial que aumen-
tar los ingresos monetarios netos. Los motivos que generan la formacién de
grupos, tales como el patriotismo y el espiritu de comunidad o la envidia y
el deseo de venganza, influyen en las decisiones de conservacién.

Estos valores normalmente se denominan «intangibles» en el anélisis
econémico, pero me parece un término poco afortunado por lo que los
llamaré valores extria mercado o ajenos al mercado.

Para los individuos, la inclusién de valores extramercado en los ingre-
sos y costes no impide que nos aproximemos al estado 6ptimo de conser-
vacion. Puede afirmarse que los individuos son capaces de comparar los
cambios en su estado de bienestar relacionados con los cambios en la
combinacién de bienes de mercado y extramercado. Son capaces de tener
en cuenta en sus decisiones de conservacién ambos tipos de bienes. El me-
canismo psicolégico de estas evaluaciones subjetivas (por ejemplo, si lo
que entra en juego es una diferenciacién cardinal u ordinal de la utilidad)
no es ni accesible ni relevante para la evaluacién objetiva de los bienes ex-
tramercado.

La evaluacién objetiva o «<administrativa» de bienes extramercado pue-
de, en ocasiones, lograrse por analogfa, es decir, utilizando los valores de
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mercado en cdlculos auxiliares o empleando un criterio de mercado, tal
como la igualdad de la oferta y la demanda. Algunas veces las tasas de sus-
titucion entre bienes extramercado y de mercado pueden obtenerse objeti-
vamente a través de la observacién del comportamiento en situaciones en
las que hay que elegir, ya sean reales o hipotéticas, por ejemplo mediante
cuestionarios. La evaluacién administrativa tiene interés para la politica de
conservacion.

Habitualmente se reconoce que los usuarios de los recursos se valen
s6lo de corazonadas y de amplias suposiciones con respecto a los datos
econdmicos necesarios para determinar el estado éptimo de conservacién.
Las expectativas son inciertas. En lenguaje mds técnico, las expectativas no
son univalentes sino que aparecen en forma de una distribucién de proba-
bilidad, de ahi que los que utilizan los recursos rara vez tienen un conoci-
miento numérico exacto de los momentos estadisticos de esta distribu-
cién. Pero tienen, generalmente, alguna nocién sobre el alcance de las
soluciones posibles y, algunas veces, sobre la solucién mds probable. La
cuestién que surge es si y en qué sentido esta situacién afecta al significa-
do del estado 6ptimo de conservacién.

Por un lado se argumenta que no existe tal influencia; los que utilizan
los recursos emplean en su célculo el valor més probable de los ingresos
netos esperados y descuentan este valor en funcién de la incertidumbre,
esto es, lo reducen en proporcién a la dispersién. Por tanto, las expectati-
vas polivalentes se tratan en la planificacién de la produccién como si fue-
sen univalentes.

Por otro lado, puede senalarse que la incertidumbre de las expectati-
vas no puede tenerse en cuenta de forma efectiva por esta via. Sin discu-
tir el alcance actual de esta prictica, ésta tiene dos limitaciones impor-
tantes.

1. El descuento es ineficaz si no puede determinarse el valor mds pro-
bable de los ingresos netos. Tales situaciones son habituales en la realidad
econémica porque, como ya se ha destacado, con frecuencia las expectati-
vas se basan en simples corazonadas y vagas nociones sobre el nimero de
casos posibles.

2. El descuento puede ser una reserva ineficaz para la incertidumbre
incluso si puede determinarse el valor més probable de los ingresos netos.
Esto es cierto si existe la posibilidad de un resultado muy desfavorable
—incluso si dicho resultado es mucho menos probable que resultados alter-
nativos, mds favorables—. Descontar los ingresos netos més probables ante
la posibilidad de elevados ingresos netos negativos (pérdidas) puede no
conducir a tomar decisiones que protegerian a la empresa contra la quie-
bra si se produce realmente el resultado mds desfavorable. Esta amenaza
depende tanto de la magnitud de la pérdida como de la fuerza financiera
de la empresa, que siempre tiene limites definidos.
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Una contingencia que amenace bancarrota puede evitarse de diversas
formas, por ejemplo, mediante acuerdos de compensacién, mancomuna-
cién y distribucién del riesgo o evitando los compromisos que podrian
causar pérdidas peligrosas si se produjera el resultado mds desfavorable, es
decir, manteniendo flexible el plan de produccién. La flexibilidad es una
forma de tener en cuenta la incertidumbre de las expectativas porque mu-
chas de las incertidumbres aumentan a medida que el tiempo es mayor;
los extractores de los recursos saben que las expectativas sobre un intervalo
determinado se convertirdn en menos inciertas cuanto mds cerca esté este
intervalo en el transcurso del tiempo.

Evitar la posibilidad de que ocurra el resultado més desfavorable supo-
ne, bien la existencia de costes definidos, por ejemplo, la prima de riesgo
de una péliza de seguros o bien la existencia de posibles pérdidas en razén
de la flexibilidad. Las pérdidas ocurren con un plan mds flexible en com-
paracién con uno menos flexible que proporcionaria mdximos ingresos
netos bajo la expectativa mds probable, si el resultado mds probable se
consigue en la actualidad o, al menos, si no se produce el resultado mds
desfavorable. Por tanto, el plan mis flexible puede no ser el plan éptimo
definido como maximizacién de los ingresos netos mdas probables. No
obstante, si se produce el resultado mds desfavorable, las pérdidas mds
probables ante una mayor flexibilidad son moderadas en comparacién con
las pérdidas ocasionadas por una menor flexibilidad.

En otras palabras, un objetivo importante de las decisiones de conserva-
cién consiste en evitar las posibles pérdidas inmoderadas, aunque de pequefia
probabilidad, aceptando la posibilidad de pérdidas moderadas, aunque las dl-
timas son menos probables. Para nuestros propésitos, una pérdida se deno-
minard inmoderada si amenaza la continuidad de un plan de produccién.

La eleccién econémica entre pérdidas de diversas magnitudes y proba-
bilidades no sélo existe en aquellos casos especiales en los que las pérdidas
inmoderadas, en el sentido sefalado, se toman en consideracién. Dichos
casos se mencionaron, en primer lugar, porque revelan claramente que el
descuento es insuficiente para tener en cuenta la incertidumbre. Son mds
numerosos los casos en los que se puede optar entre pérdidas més cuantio-
sas pero menos probables y pérdidas mds pequefias pero mds probables,
aunque las primeras sean inmoderadas.

Podemos llegar a la conclusién de que los problemas de decisién mul-
tivalente son tan comunes en economfa que los objetivos de las decisiones
de conservacién son mejor formulados teniendo explicitamente en cuenta
la incertidumbre. Esto puede hacerse, por ejemplo, supeditando el 6ptimo
econdémico a la restriccién de evitar las posibles pérdidas inmoderadas o
de formularlo como «minimizando las méximas pérdidas posibles». Para la
politica de conservacién, dicho objetivo se denomina aqui un «estdindar
minimo de seguridad», que .eerd discutido m4s adelante.
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La discusién precedente sobre el estado 6ptimo de conservacién no
explica por si misma la conservacién y el agotamiento en las situaciones
actuales de utilizacién de los recursos. Pero dicha discusién proporciona el
principio organizativo que puede facilitar la comprensién de las situacio-
nes actuales.

El estado éptimo de conservacién es un concepto util no sélo para la
comprensién del comportamiento de los que utilizan los recursos sobre la
base de sus propios objetivos. El estado éptimo de conservacién también
se emplea como un concepto ex post sin imponer objetivos, tales como
maximizacién o cualquier otro, a los que utilizan los recusos. En este sen-
tido, los cambios observables en el estado de conservacién pueden deno-
minarse <hacia» y «fuera de» el éptimo en términos del éxito econédmico
relativo (supervivencia) en un entorno econémico dado.

Utilizando una analogfa, los conceptos de «tipo de climax» en ecologia
y «cumbre adaptativa» en genética no explican una actual asociacién de
plantas o el estado de desarrollo de una especie en un determinado tiempo
y espacio; tampoco indican que los estados estdticos sean posibles o que el
sistema que se considere sea cerrado. Son construcciones ttiles a la hora
de comprender la direccién del cambio continuo, que son el resultado de
las fuerzas ambientales que pueden observarse en un tiempo y espacio de-
terminados.

Por tanto, el estado éptimo de conservacién como un concepto ex an-
fe'y COmMO un concepto ex post es una construcciéon que resulta ttil como
principio organizativo en el andlisis del resultado de las fuerzas econémi-
cas que influyen en la conservacién. El estudio de estas fuerzas es el tema
central de la economfia de conservacién.

4. Las fuerzas econdmicas que influyen en la conservacién

Un estudio econédmico de la conservacién debe explicar cémo se pro-
duce un estado de conservacién y sus cambios. Las variables comprendi-
das en dicho estudio pueden llamarse fuerzas econdmicas, incluyendo los
efectos econémicos de las instituciones sociales.

Una comprensién de estas fuerzas es necesaria por las cuatro razones
siguientes: 1) para explicar el comportamiento de los usuarios de los re-
cursos en el pasado; 2) para predecir el comportamiento de los que utiliza-
rén los recursos bajo determinados supuestos con respecto a tales fuerzas;
3) para entender los procesos selectivos que tienen lugar entre una pobla-
cién estadistica de usuarios de los recursos y que, con el curso del tiempo,
dan forma al estado de conservacién; 4) para elabomr politicas adecuadas
de conservacién —las fuerzas econémicas pueden ser obsticulos o instru-
mentos de estas politicas.
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El interés, la renta y la conservacion

Entre las fuerzas econémicas que afectan a la conservacién, el interés y
las fuerzas relacionadas con él figuran entre las més poderosas, mds consis-
tentes y, desde el punto de vista del andlisis tedrico y de los efectos précti-
cos, entre las mds claramente definidas.

Las tasas de interés se utilizan en la planificacién de la produccién pa-
ra hacer posible la comparacién en el tiempo de los ingresos netos obteni-
dos en diferentes intervalos. Esto significa que los ingresos netos futuros,
que son numéricamente idénticos pero ocurren en diferentes intervalos,
disminuyen en relacién con la distancia en el tiempo que les separa del in-
tervalo en el que se toman las decisiones. Un aumento en las tasas de inte-
rés significa, por tanto, una disminucién progresiva (que aumenta con la
distancia) del valor actual de los ingresos netos futuros. Esto se traducird
en un intento de cambiar la distribucién temporal de los ingresos netos en
direccién al presente. Esto puede llevarse a cabo mediante una redistribu-
cién de los ingresos en direccién al presente o mediante una redistri-
bucién de los costes en direccién al futuro o mediante ambos.

Exceptuando las posibilidades relativamente poco importantes de re-
ducir el almacenamiento, los ingresos se redistribuyen de esta forma me-
diante la redistribucién de las tasas de uso hacia el presente.

Los costes se redistribuyen de esta forma sustituyendo los servicios
productivos con perfodos mds cortos de gestacién por aquellos con perio-
dos mids largos o, en la terminologifa utilizada m4s arriba, reduciendo los
costes irrecuperables. Esto significa también una redistribucién de las tasas
de uso en direccién al presente si el estado de la tecnologia se supone inal-
terado. Por tanto, un aumento de las tasas de interés tiende a cambiar la
distribucién temporal de las tasas de uso en direccién al presente. Esto sig-
nifica agotamiento. Por la misma razén, una disminucién de las tasas de
interés conduce a la conservacién.

Los efectos de las tasas de interés no dependen necesariamente de la
posibilidad de su cdlculo econémico. Un aumento de la tasa de interés ha-
ce relativamente mds prdsperos no sélo a aquellos usuarios de recursos que
responden de manera calculadora a este cambio del entorno econémico
agotando sus recursos sino también a aquellos que por otras razones o por
ninguna razén en particular (al azar) presentan un estado de conservacién
menor que el de otros. Por tanto, a lo largo del tiempo, la seleccién y la
imitacién conducirfa al agotamiento, considerando la poblacién de usua-
rios de recursos en su conjunto. De forma similar, la conservacién se ob-
tendria mediante una disminucién de las tasas de interés.

Las tasas de interés de mercado son relevantes para los usuarios indivi-
duales de recursos si éstos pudieran cambiar facilmente en el mercado sus
ingresos netos futuros esperados descontados de acuerdo con dichas tasas.
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En la terminologia del economista, las tasas de interés de mercado son re-
levantes si el mercado de los «activos» fisicos, personales y monetarios de
los usuarios de los recursos es perfecto. En dicho mercado, todos los indi-
viduos pueden comprar y vender cualquier cuantia deseada a los precios
existentes.

En la realidad econémica los mercados de activos no son, a menudo,
perfectos, por eso resulta mds econémico desinvertir en los recursos me-
diante su agotamiento que mediante la venta o la obtencién de un présta-
mo, si no existen mercados en los que se capitalicen los activos que quie-
ren vender o en los que pueden obtenerse fondos a tasas de interés
inferiores a las tasas individuales de «preferencia temporal». A la inversa,
serfa mds econémico invertir en recursos por medio de la conservacién
que mediante la compra o la concesién de un préstamo si no existen mer-
cados en los que se capitalicen los activos que se desean comprar o en los
que puedan concederse préstamos a tasas de interés superiores a sus tasas
individuales de preferencia temporal.

El concepto de preferencia temporal individual es un concepto margi-
nal. Las tasas de preferencia temporal, por tanto, son afectadas por el valor
numérico de los ingresos netos o, mejor para nuestros fines, por el nivel
de renta individual. Por tanto, en la economia de la conservacién, nos in-
teresamos profundamente por la forma en que los cambios en los niveles
de renta afectan a las tasas de preferencia temporal.

Una unidad de renta, un délar, es cada vez menos efectiva a la hora
de influir en las decisiones econdmicas a medida que aumenta la renta.
En la economia del tiempo, se debe centrar la atencién en la relacién en-
tre la efectividad (para influir en las decisiones econdmicas) de una mis-
ma cantidad de renta en los diferentes intervalos. Esta relacién debe tam-
bién disminuir progresivamente a medida que aumentan los niveles de
renta, y es idéntica, por definicién, a la tasa de preferencia temporal. Lo
que implica que en la economia de la conservacién, nos interesemos por
aquellas fuerzas que cambian la renta y que afectan de diferente manera a
los diferentes niveles de renta o, en términos prestados de la economia
impositiva, que son «regresivos» o «progresivos» con la renta, y en aque-
llas fuerzas que no varfan con la renta durante los cambios generales de
renta, como ocurre durante las depresiones. Estas dltimas fuerzas se de-
nominan «cargas fijas». :

Si los mercados para activos y préstamos son imperfectos, una dismi-
nucién en los niveles de renta aumentard la preferencia temporal y condu-
cird al agotamiento mientras que un aumento en los niveles de renta con-
ducird a la conservacién. Sin embargo, un cambio determinado en los
niveles de renta tendrd cada vez menos efecto sobre el estado de la conser-
vacién a medida que aumente la renta. En otras palabras, las relaciones
entre los niveles de renta y las decisiones de conservacién son mds impor-
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tantes en los grupos de bajos niveles de renta y tienen mayor importancia
durante las depresiones que durante las expansiones.

Las relaciones entre las decisiones de conservacién, las tasas de interés
y la renta son de una especial importancia para los paises industrialmente
menos desarrollados. En estos paises, las tasas de interés son altas, los mer-
cados de activos son especialmente imperfectos, las rentas son bajas, y las
cargas fijas sobre la renta aumentan de manera creciente como consecuen-
cia de la monetizacién de los impuestos y la sustitucién de las rentas en
efectivo por las rentas en especie.

La incertidumbre y la conservacion

Como sabemos, la reserva por incertidumbre puede hacerse mediante
el descuento, manteniendo flexible el plan de produccién, o mediante los
acuerdos de compensacién, mancomunacién y distribucién del riesgo.

Las incertidumbres mds importantes, a saber, aquellas creadas por
cambios de tecnologia, de demanda del consumidor y de las instituciones
sociales, aumentan con el tiempo. Las incertidumbres relacionadas con la
naturaleza (sequfa, plagas, tormentas de granizo, fuego, inundaciones) au-
mentan con el tiempo hasta un cierto limite, por ejemplo, en una esta-
cién. Por el contrario, los usuarios de los recursos saben que la incerti-
dumbre en un cierto momento futuro disminuird a medida que nos
aproximemos a este momento en el curso del tiempo.

Debido a estas relaciones entre la incertidumbre y el tiempo, los cam-
bios en el descuento de la incertidumbre afectan al estado de la conserva-
cién de la misma manera que los cambios en el descuento del tiempo: un
aumento en el descuento de la incertidumbre significa una disminucién
progresiva del valor actual del los ingresos netos futuros. El resultado serd
un intento de cambiar la distribucién temporal de los ingresos netos en
direccién al presente, que conduce al agotamiento. Por e contrario, una
disminucién en el descuento de la incertidumbre lleva a la conservacién.

Los efectos de los cambios sobre la flexibilidad no son sencillos. En
primer lugar, nos preguntamos ;cémo se consigue un aumento en la flexi-
bilidad? Suponiendo un dominio dado sobre los activos de toda clase, la
flexibilidad es, en gran medida, un problema de mantener los fondos li-
quidos (dinero en efectivo, valores del gobierno) y los inventarios liquidos
(bienes acabados o materias primas) y de reducir el periodo para el que se
firman acuerdos sobre bienes de produccién duraderos. Esto dltimo puede
conseguirse asegurando los bienes duraderos mediante contratos de arren-
damiento a corto plazo, y no a largo plazo, y mediante la propiedad. Si se
aseguran los factores duraderos por medio de la propiedad antes que por
medio del arrendamiento, la flexibilidad puede incrementarse dando pre-
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ferencia a factores que sean menos duraderos. En la terminologfa utilizada
mds arriba, se reducen los perfodos en los que los costes son irrecupera-
bles. ;Qué significan estos cambios en términos de conservacién?

Un aumento en la liquidez no significa por si mismo conservacién o
agotamiento. Por otro lado, una reduccién de los costes irrecuperables sig-
nifica el agotamiento. De manera similar, las tendencias para evitar la pro-
piedad y a acortar los arrendamientos, generalmente conducen al agota-
miento, como discutiremos ahora. En otras palabras, a menos que la
liquidez por si sola sea el método de adaptacidn, los cambios de incerti-
dumbre, si se consiguen mediante la flexibilidad, tienden a cambiar los
planes de utilizacién en la misma direccién que si tales cambios se tuvie-
sen en cuenta mediante el descuento de la incertidumbre.

La cobertura de riesgos mediante acuerdos de compensacién no es
muy importante en la economfa de la conservacién porque los mercados
de «futuros» existentes no abarcan perfodos de tiempo lo suficientemente
largos. Dentro de los estrechos limites de su efectividad, la cobertura redu-
ce la necesidad de descontar la incertidumbre y la flexibilidad y, por tanto,
incentiva la conservacién.

La mancomunacién permite reducir de manera efectiva algunas incer-
tidumbres de la naturaleza, pues al contrario que la dispersién de los ries-
gos —que veremos despues— las incertidumbres son del mismo tipo pero
de una incidencia fortuita entre los productores que operan en condicio-
nes fisicas y econémicas similares.

La condicién mds importante para la mancomunacién es que el ni-
mero de sus miembros sea lo suficientemente grande. Puesto que la preci-
sién de un promedio es proporcional a la raiz cuadrada del niimero de tér-
minos que contiene, la mancomunacién hace posible que el valor més
probable de las expectativas sea determinado con mayor precisién de lo
que es posible para los miembros de manera individual. Como corolario,
la suma de las asignaciones por incertidumbre bajo la mancomunidad es
menor que la suma de las cuotas individuales por incertidumbre sin ella.
En otras palabras, cuanto menor es la necesidad de las asignaciones por
incertidumbre mediante el descuento y la flexibilidad, mayores son los
costes irrecuperables; por tanto, con algunas excepciones que no discuti-
mos aqui, la mancomunacién tiende hacia la conservacién.

Algunas incertidumbres estdn relacionadas con contingencias dnicas
no recurrentes que afectan por igual a todos los productores de la misma
clase estadistica, pero de distinta forma a los de clases diferentes. Tales in-
certidumbres estdn relacionadas, por ejemplo, con los cambios de tecnolo-
gia y de demanda y con el descubrimiento de nuevos yacimientos en el ca-
so de los recursos no renovables. Estas incertidumbres no pueden
reducirse mediante la mancomunacién de los productores de la misma
clase pero, a menudo, pueden reducirse por medio de la dispersién de
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riesgos. Esto es posible si las diferentes ramas de una empresa multi-pro-
ducto, de empresas diferentes, o de 4reas geogréficas diferentes estdn so-
metidas a incertidumbres de distinta clase. La suma de las asignaciones
por incertidumbre para tal conjunto de incertidumbres puede ser menor
que la suma de las asignaciones individuales por incertidumbre, debido a
que la dispersién de los posibles ingresos y costes en torno a los ingresos y
costes mds probables es menor para el conjunto que para los componentes
individuales.

La dispersién, igual que la cobertura y la mancomunacién, reduce la
necesidad del descuento y la flexibilidad por incertidumbre, pero la dis-
persién generalmente favorece la conservacién. De nuevo, no pueden dis-
cutirse aqui algunas importantes excepciones.

Los precios y la conservacion

Hemos visto cémo las decisiones de conservacién se ven afectadas por
los cambios en dos tipos de precios —las tasas de interés y las primas de
riesgo—. Los efectos de estos cambios de precios estdn bien definidos por-
que tienen relaciones determinadas con el tiempo. Las relaciones tempora-
les de otros cambios de precio son mds complejas.

Con el fin de proporcionar afirmaciones concluyentes sobre los efec-
tos de los cambios de precios sobre las decisiones de conservacién, deberi-
amos conocer 1) cémo se distribuyen los cambios esperados de los precios
a lo largo del tiempo y 2) cdmo se ven afectadas las interrelaciones de las
tasas de uso, en diferentes intervalos, a través de los ingresos y los costes,
es decir, si el cambio en un precio determinado (de un producto o de un
factor) incentiva las practicas de cardcter especificamente conservador o
agotador. Ia complejidad creada por estos dos requerimientos puede re-
ducirse simplificando los supuestos. Observemos, en primer lugar, el efec-
to de los cambios de precios bajo el supuesto de que las interrelaciones en-
tre las tasas de uso en diferentes intervalos no se ven afectadas.

Un aumento de los precios de los productos que se espera que ocurra
en algun intervalo futuro y que dure indefinidamente o uno que se espere
que aumente con el tiempo inducird al traslado del uso en direccién al fu-
turo, es decir, incentivard la conservacién. Una disminucién esperada de
los precios de los productos bajo los supuestos correspondientes llevard al
agotamiento. Por otro lado, si no se espera que un aumento actual de los
precios de los productos dure mds de unos pocos intervalos, como durante
una guerra o el despegue de un ciclo empresarial, se incentiva un traslado
del uso hacia aquellos intervalos, lo que significa agotamiento.

Al hablar de cambios en los precios de los factores, no podemos igno-
rar las interrelaciones entre los costes. Algunos factores se emplean tanto
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en précticas de conservacién como en précticas de agotamiento. En la
agricultura, por ejemplo, el mismo trabajo y equipo puede utilizarse
para exponer las pendientes a la erosién del agua y para construir terra-
zas. Los bulldozers se pueden usar para rellenar hondonadas o para ca-
var una mina. A causa de estos factores, no puede hacerse ninguna afir-
macién general sobre cémo afectardn los cambios en los precios a las
decisiones de conservacién. Por otro lado, algunos factores contribuyen
a la conservacién bajo la mayoria de las condiciones tecnolégicas. En la
agricultura, por ejemplo, los fertilizantes y forrajes, las legumbres y se-
millas de plantas contribuyen normalmente, pero no siempre, a la con-
servacién. Otros factores tales como la maquinaria para las minas, las
mdquinas para silvicultura y el equipo de caza contribuyen normalmen-
te, pero no necesariamente, al agotamiento. En principio, sélo los pla-
nes y las pricticas de produccién son conservadores o conducen al ago-
tamiento.

La ausencia de reglas precisas y de aplicacién inmediata sobre los efec-
tos de los cambios de los precios sobre las decisiones de conservacién pue-
de decepcionar. No obstante, el énfasis sobre esta ausencia y sobre la im-
portancia de los supuestos especificos con respecto a la distribucién
temporal de los cambios de los precios y sus efectos sobre las interrelacio-
nes entre las tasas de uso parecieron necesarias porque estos supuestos son,
a menudo, ignorados.

Los cambios en los precios de los productos y de los factores ejercen
una influencia considerable sobre las decisiones de conservacién; pero ave-
riguar la direccién de estos efectos (es decir, la conservacién o agotamien-
to) y apreciar su importancia cuantitativa requiere cautela. Esto es espe-
cialmente védlido si se aboga por los cambios de precios como
instrumentos de la politica de conservacién.

Los derechos de propiedad y la conservacién

Las fuerzas econémicas analizadas hasta aqui —interés, renta, incerti-
dumbre y precios— estdn fuertemente condicionadas por los derechos de
propiedad, por eso, estos derechos tienen efectos adicionales sobre las de-
cisiones de conservacién. ]

La propiedad es una «marafa» de derechos para controlar el uso de los
recursos. Esta marafa incluye los derechos que un propietario cede a un
arrendatario cuando aquel arrienda o a un acreedor cuando aquel le pres-
ta, asi como los derechos publicos de control tales como los impuestos.
Veremos a continuacién la influencia especifica sobre la conservacién de
las tres instituciones de propiedad «derivada». Trataremos aqui en térmi-
nos generales las relaciones entre los derechos de propiedad y la conserva-
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cién. Estas relaciones se estudiardn desde el punto de vista de la vaguedad,
la inestabilidad y la desproporcién.

La vaguedad de los derechos de propiedad existe en los recursos «fugi-
tivos» que tienen que capturarse a través del uso, tales como la caza, la
pesca en alta mar, el petréleo, el gas natural y el agua subterrdnea donde el
control de los recursos subterrdneos se confiere al propietario de la super-
ficie. Los derechos de propiedad definidos pertenecen a quienes estin en
posesién de ellos. El uso diferido estd siempre sujeto a una gran incerti-
dumbre, es decir, otros pueden capturar los recursos al mismo tiempo. Por
tanto, cada usuario intenta protegerse contra los demds adquiriendo la
propiedad a través de la captura de la forma mds rdpida posible; en conse-
cuencia, el uso tiende a concentrarse en el menor nimero posible de in-
tervalos cerca del presente. De ahi que la vaguedad de los derechos de pro-
piedad conduzca al agotamiento.

Existen remedios efectivos para el agotamiento despilfarrador causado
por esta vaguedad de los derechos de propiedad: el control sobre el uso de
los recursos puede definirse mediante leyes y regulaciones publicas de for-
ma tal que la necesidad de captura desaparece. Tal definicién confiere el
control a los individuos o a cuerpos colectivos. Ejemplos para el petréleo
o el gas son, la regulacién del espacio entre los pozos y de un adecuado ra-
tio gas-petréleo en el bombeo, y la mancomunacién o control unificado.
El control unificado se establecié sobre los pastos publicos después de que
la Taylor Grazing Act proporcionase una base legal y administrativa. En
California se han adjudicado diversas cuencas de agua subterrdnea y la in-
certidumbre de la tenencia de agua se considera como un problema prin-
cipal de la politica hidrdulica’.

Los derechos de propiedad pueden estar bien definidos pero ser ines-
tables en el transcurso del tiempo. Esta es otra causa importante de incer-
tidumbre econémica y del agotamiento de los recursos. Después estudia-
remos la inestabilidad creada por los arrendamientos cortos y por el temor
a la desposesién por parte de los acreedores. Aqui, nos interesamos por un
tipo mds amplio de inestabilidad. En perfodos de cambio politico que
amenazan una redistribucién imprevista y radical de los derechos de pro-
piedad, todos los usuarios de recursos dudardn en hacer inversiones con
regdimientos diferidos. En tales casos, los usuarios de los recursos adopta-
rin un plan de utilizacién que ellos mismos considerarian como agota-
miento despilfarrador si sus derechos de propiedad fuesen més estables.

Los derechos de propiedad son desproporcionados si llevan a una dis-
tribucién de los ingresos y costes entre los miembros de un grupo social

5 S. V. Ciriacy-Wantrup, «Concepts Used as Economic Criteria for a System of Water Rights»,
Land Economics, vol. 32, n.° 4, pp. 295-312, noviembre 1956. (University of California, College of
Agriculture, Giannini Foundation of Agricultural Economics, Paper 154.)
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tal que el usuario de los recursos no se interese en tener en cuenta todos
los ingresos y costes que estdn funcionalmente relacionados con su ges-
tién. Generalmente, sélo tendrd en cuenta aquellos ingresos que él obten-
ga y aquellos costes que tenga que pagar, ignorando en sus decisiones de
conservacion los ingresos y costes que inciden sobre los demds. La diferen-
cia entre la incidencia de los ingresos y los costes, sobre la base de los dere-
chos de propiedad y su asignacién hacia el uso funcionalmente relaciona-
do, es de especial importancia para la politica de la conservacién.

El arrendamiento y la conservacién

El arrendamiento afecta al estado de la conservacién a través de la
inestabilidad, de la incidencia de los ingresos y los costes sobre el propieta-
rio y el usuario, de las rentas fijas regresivas y de la reduccién de los resul-
tados de las imperfecciones en los mercados de activos.

La reserva por incertidumbre, por razén de la inestabilidad del arren-
damiento, puede reducirse por medio de contratos de arrendamiento de
mayor duracién, de cldusulas de renovacién que requieren notificacién
previa sobre las intenciones de renovar, y de provisiones para compensa-
cién si alguna parte se niega a renovar sin dicha notificacién. Los contra-
tos de arrendamiento de mayor duracién pueden hacerse mds aceptables
para el propietario y el arrendatario mediante una escala deslizante que
permita la variacién de las rentas en efectivo en relacién con las vadacio-
nes de los precios, en lugar de las habituales rentas fijas en efectivo o en
especie, mediante una razonable determinacién de la renta, y mediante el
establecimiento claro y detallado de los derechos y obligaciones de ambas
partes para evitar malentendidos y disputas. Tedricamente, si los ingresos
y costes esperados funcionalmente relacionados con la gestién del arrenda-
tario incidieran sobre él, no tendria ninguna razén para alterar el plan de
utilizacién debido a que d no es el propietario. Este resultado puede con-
seguirse mediante una completa compensacién por los ingresos y costes
diferidos como consecuencia de la cancelacién del arrendamiento.

Las condiciones y las costumbres econémicas varfan tanto de regién a
regién que no serfa prudente promulgar y aplicar rigidamente las detalla-
das regulaciones sobre la duracién de los arrendamientos y la compensa-
cién. Pero las reglas generales pueden relajarse en las leyes locales sobre
arrendamientos; y podrian crearse tribunales especiales de arbitraje de los
arrendamientos, compuestos por propietarios y arrendatarios con un juez
experimentado como presidente.

Los efectos de cardcter agotador de las rentas fijas pueden evitarse si
las rentas en efectivo se expresan como un porcentaje de los ingresos ne-
tos. Tales rentas son, sin embargo, escasas debido a sus dificultades para
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determinar todos los costes. Una aproximacién es una renta que varia en
funcién de los ingresos brutos. Las rentas deslizantes en efectivo y en espe-
cie son de este tipo. Los peores efectos de las rentas fijas pueden evitarse
por medio de planes variables de pago, un excedente sobre la renta normal
que se acumula en periodos de elevadas rentas netas reduciendo los pagos
en los periodos de menor produccién y de precios bajos. Desde el punto
de vista de la conservacién, la renta fijada en especie es habitualmente,
aunque no siempre, mejor que la renta fijada en efectivo.

Si el sistema de arrendamiento se mejorase lo suficiente, se incentiva-
rfa la conservacién contrarrestando los efectos de las imperfecciones de los
mercados de activos. En ausencia de tales mejoras, los intentos de trans-
formar los arrendatarios en propietarios, como en la Bankhead-Jones Te-
nant Farmers Purchase Act, tienden a k conservacién siempre que los
nuevos propietarios se instalen en unidades econémicas y sin excesivas
deudas. Las mejoras en el arrendamiento y los intentos de aumentar la
proporcién de propietarios no son incompatibles; ambos pueden conse-
guirse simultdneamente.

El crédito y la conservacion

El sistema de crédito estd relacionado con la conservacién de la misma
forma que lo estd el arrendamiento, es decir, mediante la consideracién de
la incertidumbre, de las cargas fijas y regresivas, de la disminucién de las
imperfecciones en los mercados de activos y de las ddusulas de conserva-
cién en el contrato de préstamo.

Si la garantia del propietario es pequefia en relacién con la de su acre-
edor, entonces la propiedad no garantiza la posesién. Incluso si el propie-
tario logra cumplir el contrato de préstamo, los acreedores pueden solici-
tar el pago del préstamo antes de que éste pueda considerarse vencido con
el fin de salvaguardar su garantia. La incapacidad de cumplir un contrato
y la peticién de la devolucién del préstamo generalmente ocurren en una
época en la que la refinanciacién o la liquidacién de los activos mediante
la venta es dificil o imposible. El resultado es la bancarrota y el embargo.
La reserva para esta amenaza conduce al agotamiento: el propietario pue-
de considerar conveniente liquidar, mediante el agotamiento, lo mds que
pueda del valor actual de sus recursos antes de que el embargo le impida
rescatar su garanta.

Estos efectos indeseables del sistema crediticio sobre el estado de la con-
servacién pueden reducirse estableciendo las disposiciones institucionales
que permitan el ajuste de las deudas sin recurrir al embargo. Tales disposi-
ciones pueden establecerse de la misma manera que los tribunales especiales
de arriendos mencionados anteriormente o pueden combinarse con ellos.
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Generalmente, los pagos de interés y amortizacion son cargas fijas
que, como sabemos, tienden a desincentivar la conservacién bajo merca-
dos imperfectos de activos. Ademds, las cargas del crédito tienden a ser re-
gresivas en relacién con la renta; los deudores de los grupos de rentas bajas
a menudo pagan tasas de interés mayores que aquellos con rentas altas,
debido a que los riesgos se consideran mayores por parte de los prestamis-
tas y debido a que el coste de administrar los préstamos de menor cuantia
es mayor por unidad.

El efecto del caricter agotador de estas cargas puede reducirse haciéndo-
las variar con la renta. Esto puede hacerse mediante planes de pago varia-
bles, anteriormente mencionados en relacién con los pagos de renta o rela-
cionando mds directamente el pago de los intereses y la amortizacién con
los precios de los productos. Una disminucién en la amplitud de las fluctua-
ciones de la renta conseguida mediante la adopcién de planes flexibles de los
intereses y de la amortizacién, no sélo tiene efectos favorables sobre el plan
de utilizacién del prestatario sino que también es favorable para el presta-
mista: la necesidad de conceder moratorias de refinanciamiento, igual que
los embargos en periodos de depresion se reducen, y el poder adquisitivo de
la renta creada por el interés se protege en los periodos de prosperidad.

Asi pues, las relaciones indeseables entre el crédito y la conservacién
son, en cierta medida, evitables. Ademds, estin mds que equilibradas por
las relaciones que son econémicamente deseables: un buen funcionamien-
to del sistema crediticio reduce los efectos (sobre el estado de conserva-
cién) de las imperfecciones en los mercados de activos, por lo que dicho
sistema crediticio constituye una ayuda eficaz en la conservacién.

Un caso no poco frecuente de imperfecciones en el mercado de présta-
mos consiste en el uso de practicas obsoletas tles como los métodos de
valoracién desfasados, el fallo a la hora de reconocer el aumento de la esta-
bilidad en regiones o empresas en desarrollo y, por tanto, de reducir los t-
pos de interés, y la insistencia sobre ciertos tipos de garantia a pesar de los
cambios en las instituciones fisicas y econémicas. Un ejemplo de esta dld-
ma situacién se encuentra en las praderas del Oeste donde las cabezas de
ganado que pastan son, a menudo, la garantia del crédito y, por tanto, la
base para el racionamiento del crédito. Los prestamistas, no queriendo re-
conocer el problema del sobrepastoreo, se oponen a la reduccién del nd-
mero de cabezas incluso si dicha reduccién tuviera como objeto evitar la
disminucién del valor de la garantia. Sin embargo, un cambio en tales
précticas eliminarfa una causa del agotamiento que es importante tanto
para el prestatario como para el prestamista. _

El sistema crediticio incentivaria la conservacién incluyendo cldusulas
de conservacién en el contrato de préstamo. Algunos bancos federales y
algunos bancos privados han convertido la propia conservacién del suelo
en una condicién para obtener un préstamo. De forma similar, las prict-
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cas de silvicultura pueden introducirse como parte de un sistema crediti-
cio publico de caricter forestal.

El sistema impositivo y la conservacion

Como otras instituciones de propiedad derivada, el sistema impositivo
tienen efectos importantes pero con frecuencia no intencionados y no re-
conocidos sobre las decisiones de conservacién. La imposicién es, en oca-
siones, un obstdculo importante para la politica de conservacién. Por otro
lado, el sistema impositivo puede emplearse con mayor facilidad y de for-
ma mis eficaz como instrumento de politica de conservacién, que el
arrendamiento o el sistema crediticio. -

Cualquier intento de realizar afirmaciones generales de los efectos de
los impuestos sobre las decisiones de conservacién se enfrenta a las mis-
mas dificultades encontradas al discutir los efectos de los precios: cuando
se exigen nuevos impuestos o cambian los existentes (en tasas, métodos de
valoracién, modos de pago), se necesita conocer cémo se ven afectadas las
interrelaciones entre el uso de diferentes intervalos y cdmo se distribuyen
los cambios impositivos en el tiempo.

Los impuestos generalmente no se aplican sobre factores o productos
especificamente conservadores o agotadores. Si lo son, la conservacién serd
afectada por los impuestos nuevos, o por los aumentados, en la misma
forma que por los precios.

A lo largo del tiempo se esperan variaciones de impuestos porque el go-
bierno las ha aplicado o ha anunciado que un cambio determinado de im-
puestos serd de duracién limitada o sobre la base de extrapolar experiencias
pasadas o debido a los actuales acontecimientos importantes, tales como
una guerra o una depresion que se sabe llevan a grandes cambios de las ne-
cesidades fiscales. Si un cambio determinado en los impuestos no se espera
que dure todo el periodo de planificacién, las tasas de uso tienden a redis-
tribuirse de forma tal que la base impositiva se incrementa en aquellos in-
tervalos de planificacién en los que los impuestos son mds favorables, por
lo que se provocard una conservacién o un agotamiento de acuerdo con la
distribucién temporal de los cambios impositivos. Las situaciones més ha-
bituales son aquellas en las que el cambio impositivo se espera que dure to-
do el periodo de planificacién. En la siguiente discusién de los diferentes
tipos de impuestos, haremos supuestos simplistas de que los usuarios de los
recursos basan sus planes en sus expectativas y de que las interrelaciones
entre el uso no se ven alteradas por el cambio en los impuestos.

Los impuestos sobre el patrimonio estdn entre los impuestos mds im-
portantes en la utilizacién de los recursos. Debido a que dichos impuestos
son ampliamente evadidos, el impuesto general sobre el patrimonio se ha
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convertido, en su mayor parte, en un impuesto sobre los activos fisicos —re-
cursos naturales, mejoras y equipos—. Para nuestros fines, el valor de los ac-
tivos fisicos se supone que es idéntico a la suma de los ingresos netos que es-
tos activos se espera que rindan. Los impuestos recurrentes (anuales) sobre
el valor actual de los recursos se consideran como un tipo especial de im-
puestos sobre los ingresos netos. En cada afio en el que el impuesto se paga,
se gravan los ingresos netos de todos los intervalos futuros. Cuanto mds le-
jos del presente estén los ingresos netos adicionales, mds a menudo estardn
sujetos al impuesto. Esto proporciona un incentivo para redistribuir los in-
gresos netos en direccién al presente con el fin de reducir el nimero de ve-
ces que son gravados. Puesto que esta redistribucién puede llevarse a cabo
s6lo mediante una redistribucién del uso en la misma direccién, esto signi-
fica agotamiento. Los impuestos sobre el patrimonio, en consecuencia, afec-
tan al plan de utilizacién en la misma forma en que lo hacfa el interés. Los
impuestos sobre el patrimonio, al contrario que los impuestos sobre la renta
y sobre los rendimientos, no se regulan autométicamente cuando cambia la
renta. Ademds, las propiedades en un bajo estado de conservacién, tales co-
mo la tala de un bosque con vegetacién natural pobre, la tierra agricola ero-
siomada y los pastos sobreexplotados, tienden a estar excesivamente gravadas
en relacién con otras propiedades. Se pone en marcha un circulo vicioso:
los impuestos sobre el patrimonio incentivan un agotamiento cada vez ma-
yor en aquellas propiedades que ya estdn relativamente agotadas. Este efecto
se agrava con frecuencia por la regresién impositiva.

En algunas ocasiones, los efectos de cardcter agotador de los impues-
tos sobre la propiedad son deseados por parte de las autoridades impositi-
vas en un intento de detener la especulacién en los recursos que no se
usan, tales como solares y minas bajo condiciones monopolisticas. Los im-
puestos sobre el patrimonio, al contrario de los impuestos sobre la renta y
los beneficios, proporcionan ingresos impositivos de manera inmediata vy,
con tal que resulte econémicamente posible seguir extrayendo los recursos
después de la aplicacién del impuesto, cambian la distribucién temporal
del uso en la direccién deseada.

Los impuestos sobre la renta, los beneficios y los rendimientos son im-
puestos sobre los ingresos netos actuales y generalmente se considera que
no proporcionan incentivos para cambiar la utilizacién del sistema anterior
al impuesto. Aparte de ciertos problemas especiales que discuto en los si-
guientes pérrafos, la visién comun serfa correcta en la economia del tiempo
bajo los supuestos de que (1) se espera que sean constantes en el transcurso
del tiempo, (2) los servicios productivos se mantenen, es decir, no quedan
desempleados ni se reasignan a otras actividades con menores impuestos, y
(3) se ignoran los efectos sobre la renta derivados de la preferencia tempo-
ral. Bajo estos supuestos, los impuestos proporcionales sobre los ingresos
netos actuales son neutrales con respecto al estado de conservacion.
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De alguna forma los diferentes efectos sobre la conservacién resultan
del hecho de que la definicién legal de renta y beneficio, a los efectos fis-
cales, no coincide con el significado de ingresos netos en la teoria econd-
mica. Asi, en la agricultura y la silvicultura muchos gastos destinados a
mejoras permanentes pueden cargarse, a efectos impositivos, como costes
corrientes de produccién, en parte, de acuerdo con las leyes impositivas
sobre la renta y, en parte, debido a que resulta dificil la separacién entre
inversiones y costes corrientes, como requiere la Ley. A un cierto nivel de
impuesto sobre la renta, resulta econémico evadir los impuestos sobre la
renta realizando tales inversiones; asi los contribuyentes pueden vender,
obteniendo beneficios, sus propiedades mejoradas y se ven gravados por
estas dltimas sélo sobre la base de sus ganancias de capital, un impuesto
considerablemente menor en los tramos de renta mds altos. De esta for-
ma, un elevado impuesto sobre la renta junto con un menor impuesto so-
bre las ganancias de capital puede conducir a la conservacién.

Los impuestos sobre los rendimientos son superiores a la mayoria de
los demds impuestos con respecto a la economia de la administracién y
exactitud de la valoracién. Sin embargo, como los costes no se tienen en
cuenta, son inferiores a los impuestos sobre los ingresos netos desde el
punto de vista de la capacidad de pago, ya que son menos flexibles que los
impuestos sobre la renta y sobre los beneficios en periodos de cambios en
la renta causados por factores distintos del rendimiento.

Los impuestos sobre los bienes inmobiliarios y sobre la herencia se
aplican sobre el valor actual de los bienes. Pero si, como generalmente
ocurre, sdlo se tiene en cuenta un dnico pago de estos impuestos, lo que
ocurre es que gravan s6lo una vez los ingresos netos futuros. Por tanto, se-
rian neutrales con respecto al estado de conservacion. No obstante, tles
impuestos pueden debilitar la motivacién del testador a invertir o le pue-
den inducir a desinvertir. Bajo mercados imperfectos de préstamos y otros
servicios productivos, la desinversién puede convertirse en agotamiento.
Los beneficiarios, en su caso, se enfrentan al pago de un impuesto que
normalmente supera los ingresos netos corrientes de los activos heredados,
por lo que, si carecen de una reserva de liquidez y si, una vez mds, los
mercados de activos son imperfectos, tendrdn que liquidar una parte de
sus activos heredados para pagar el impuesto. Este tipo de agotamiento es
comun en la silvicultura y en la agricultura.

Instrumentos directos de la politica de conservacion
Las fuerzas econémicas discutidas hasta aqui pueden llamarse instru-

mentos «indirectos» de la politica de conservacién porque los cambios del
tipo de interés, renta, incertidumbre, precios, propiedad, arrendamiento,
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crédito e impuestos son, normalmente, causados por objetivos diferentes
al de cambiar el estado de conservacién. Por el contrario, los instrumentos
«directos» de la politica de conservacién se emplean sélo para la conserva-
cién. Tales instrumentos directos van desde la educacién para la conserva-
cién, subsidiada por el Gobierno, hasta la regulacién del uso de determi-
nadas zonas, pasando por la exigencia de prdcticas especificas de
conservacién (o la prohibicién de practicas de agotamiento), y la propie-
dad publica de los recursos naturales.

La necesidad de educacién en la conservacién de los recursos se ha
destacado con frecuencia y no da lugar a controversia. Se necesita no sélo
por parte de los usuarios de los recursos sino, de manera general, por el
conjunto de los votantes que cada vez es mds urbano y, por tanto, estd me-
nos en contacto con los problemas de los recursos. Se necesita no sélo en
la tecnologia de conservacién sino también a la hora de reconocer cuindo
la conservacién estd econémicamente justificada, y puede ayudar tanto a
los usuarios de los recursos como al publico en general a comprender por
qué la politica de conservacién resulta necesaria.

Aunque la educacién es importante para la conservacién, no es la pa-
nacea. Si las fuerzas econémicas no colaboran, los resultados de la educa-
cién por si sola serdn pequefos y, en ocasiones, sélo resulta eficaz si se uti-
liza en combinacién con otros instrumentos.

La regulacién del uso (zonificacién) puede aplicarse con éxito en la
conservacion de los distintos recursos naturales. Los recursos forestales se
pueden proteger frente a la agricultura, el pastoreo o las viviendas de vaca-
ciones, mediante la regulacién, igual que las importantes zonas de infiltra-
ci6n de agua subterrdnea se pueden proteger frente al desarrollo urbano;
como producto conexo, los problemas de control de inundaciones pueden
resolverse de una manera que, a menudo, es la mds econémica. La prohi-
bicién de anuncios puede emplearse para proteger el paisaje.

Ia regulacién publica directa de determinadas pricticas se aplica me-
diante las ordenanzas municipales, las Federales y estatales, y la creacién de
distritos especiales. Para el uso de algunos recursos, la creacién de los distri-
tos especiales es de gran importancia. Donde mds lejos se ha llegado con la
utilizacién de la regulacién de las practicas ha sido con el agua, tanto en la
filosofia social como en el desarrollo de los mecanismos de control. Esto es
especialmente vilido para los Estados semidridos. Los distritos de conserva-
cién del suelo se han formado en muchos Estados, pero las regulaciones s6-
lo se han aprobado en unos pocos distritos y su aplicacién no ha sido con-
trolada por los tribunales. Algunos Estados no han garantizado el poder
regulador de estos distritos y la mayoria de los Estados no tienen poder im-
positivo, un importante instrumento para la accién cooperativa. Otros re-
cursos para los que la regulacién es comun son los bosques, la vida salvaje,
el petréleo, el gasy el carbén y otros recursos minerales.
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Tanto la zonificacién como la regulacién plantean el problema de los
limites a la intervencién publica directa en las empresas privadas. Aunque
aumentan las oportunidades econémicas para algunos usos e individuos,
las disminuyen para otros. Tal intervencién en los planes privados de utili-
zacién mediante el uso de la politica debe ser, de acuerdo con la Constitu-
cibn, «razonable» y no «arbitraria». La interpretacién de estos limites legales
estd influida en gran medida por la cuestién de qué peso de una zonifica-
cién o regulacién econémica ha de imponerse a una empresa privada. Los
tribunales no han sido ni negativos ni inflexibles a la hora de definir un
grado «razonable» de intervencién. El principio de compensacién puede, a
veces, utilizarse para ampliar los limites econémicos de estos instrumentos.

Si las restricciones son muy fuertes o si es necesaria una importante
compensacién durante algtin tiempo, la propiedad publica es mis efectiva
y mds barata. Por ejemplo, para proteger una cuenca de agua para una
gran ciudad mediante la zonificacién, han de prohibirse la mayoria de los
restantes usos. Tales dreas deben ser puestas bajo control puiblico o de los
distritos publicos que trabajen bajo un estrecho control publico. La apli-
cacién de la expropiacién contiene menos elementos de confiscacién que
muchas ordenanzas y regulaciones zonales. La propiedad publica es un
importante instrumento de la politica de conservacién.

Tras haber repasado los instrumentos directos e indirectos mds impor-
tantes de la politica de conservacién, hay que decir algo sobre sus objetivos.

5. Los objetivos de la politica de conservacién

Los objetivos econémicos de la politica de conservacién, es decir, el
estado 6ptimo de conservacién de la economia social, podrian determi-
narse mediante criterios similares a aquellos utilizados para el 6ptimo pri-
vado, siempre que los ingresos y los costes pudieran reinterpretarse para la
contabilidad social de forma significativa. Diversos problemas se oponen a
esta reinterpretacion.

En primer lugar, se considera como axiomdtico que todos los ingresos
y costes derivados del uso de los recursos deben incorporarse a la contabi-
lidad social prescindiendo de quien los recibe o los paga. Normalmente,
s6lo una parte de estos ingresos y costes sociales recae sobre el usuario de
los recursos, que es responsable de ellos. Este problema s discutié en rela-
cién con la desproporcién de los derechos de propiedad. Si existen discre-
pancias entre los ingresos y los costes individuales y los ingresos y costes
sociales, existirdn diferencias entre el 6ptimo privado y social con respecto
al estado de la conservacién. Un objetivo de la politica de conservacién
consiste en reducir tales diferencias obligando a las decisiones privadas de
conservacién a aproximarse al éptimo social.
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En segundo lugar, existen dificultades para reinterpretar los ingresos y
los costes en la economia social debido a la existencia de valores extramerca-
do, algo que también se discutié mds arriba. Para las decisiones de politica,
en contraste con las decisiones privadas, resulta necesario obtener algiin ba-
remo objetivo para comparar bienes de mercado con bienes extramercado.

En tercer lugar, en el transcurso del tiempo, la politica puiblica puede
cambiar el significado de los ingresos y costes cambiando la distribucién de
la renta, las preferencias, la tecnologia y las instituciones sociales. El cilculo
econémico tiene validez s6lo bajo supuestos restrictivos con respecto a tales
cambios. Puede emplearse a la hora de evaluar las politicas de conservacién
de alcance mis limitado, por ejemplo, a la hora de evaluar un proyecto par-
ticular en el desarrollo publico de los recursos. Pero para las politicas de al-
cance mis amplio, los supuestos restrictivos requieren el anlisis coste-bene-
ficio y otros intentos sistemdticos que, ante una precisa evaluacién
econbmica cuantitativa de la politica, se convierten en demasiado gravosos®.

Finalmente, existe la dificultad planteada por la existencia de incert-
dumbre. La importancia de la incertidumbre para las decisiones privadas
de conservaci6n se ha destacado a lo largo de este trabajo, pero es todavia
mds importante en la economia social para aquella clase de recursos reno-
vables como el suelo, agua, plantas, animales, y los recursos relacionados.
H flujo de estos recursos se caracteriza por una «zona critica»; es decir, el
flujo puede disminuir, debido a la accién humana, hasta que la disminu- -
cién se convierta en econémicamente irreversible.

Algunas veces tal irreversibilidad no es s6lo econémica sino también tec-
noldgica. La disminucién en el flujo de la vida animal y vegetal, por ejem-
plo, se convierte en tecnolégicamente irreversible para una especie determi-
nada si el flujo llega a cero, es decir, si se destruye el stock de reproduccién o
si, para una especie, la destruccién de un sistema genético representado por
una raza aislada de poblacién es una pérdida tecnolégicamente irreversible.

Incluso si el flujo no llega a cero, la reversibilidad econémica se pierde
si las relaciones ecoldgicas altamente complejas se ven afectadas, por ejem-
plo, las asociaciones y sucesiones de plantas en algin matorral y bosque.
Si la sobreexplotacién de agua subterrdnea llegase hasta la compactacién
de los acuiferos de arcilla, la restauracién de la capacidad de almacenaje se
convierte en econémicamente imposible. Tal capacidad de almacenaje no
es un recurso menos importante que los lugares adecuados para la cons-
truccién de pantanos. Una disminucién en la productividad del suelo
puede, a veces, invertirse de forma relativamente barata si tal disminucién
proviene del agotamiento de los nutrientes, pero si se forman profundas

¢ S. V. Ciriacy-Wantrup, «Benefit-Cost Analysis and Public Resource Development, J.Farm
Economics, vol. 37, n.° 4, pp. 676-689, noviembre 1955. (University of California, College of Agri-
culture, Giannini Foundation of Agricultural Economics, Paper 146.)
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hondonadas que impiden los trabajos agricolas, o si todos los suelos se
destruyen a causa de la erosién o de la extraccién de agua, la reversibilidad
econémica de la productividad del suelo desaparece, al menos en ciertos
usos, por ejemplo, los cultivos pueden desaparecer. Algunos paisajes, por
ejemplo, las dreas desérticas, se dafian irreversiblemente.

La irreversibilidad econémica es incierta. Depende de la tecnologfa fu-
tura, de las necesidades y de las instituciones sociales. Ademds, no estd claro
que la irreversibilidad econdmica, en el caso de que ocurra, conduzca a lo
que sellamé anteriormente una pérdida «inmoderada», es decir, en la eco-
nomia social, una pérdida que amenaza la supervivencia de la sociedad. Es-
te resultado puede tener una pequefia probabilidad, pero de acuerdo con
algunos serios investigadores del desarrollo social, este resultado ya ocurrié
en el pasado. En consecuencia, evitar la posibilidad de tales pérdidas bien
puede considerarse como un objetivo de la politica de conservacién.

Una decisién para evitar el riesgo social de irreversibilidad no depende
de si las pérdidas que amenazan son inmoderadas o no. Como sabemos,
evitar la posibilidad de pérdidas inmoderadas es meramente un caso espe-
cial de elegir entre la posibilidad de pérdidas mayores pero menos proba-
bles y pérdidas menores pero mds probables. Si las pérdidas mds probables
son pequefias en relacién con las menos probables que pueden evitarse
aceptando las primeras, la eleccién econémica de dos alternativas no serfa
dificil. ;Cudles son, entonces, estas pérdidas menores pero mds probables?

Estdn relacionadas con el mantenimiento de un «estindar minimo de
seguridad para la conservacién». En la clase de recursos que consideramos,
un esténdar minimo de seguridad para la conservacién se alcanza evitando
la zona critica, es decir, aquellas condiciones fisicas ocasionadas por la ac-
cién humana, que harfan antieconémico el detener e invertir el agota-
miento. Un estdndar minimo de seguridad para la conservacién comporta
pérdidas si su mantenimiento requiere costes (bien en términos del uso
perdido, bien en términos de esfuerzos positivos) y si la amenaza contra la
que nos protege no fuera a ocurrir, es decir, si el agotamiento no se de-
mostrase, finalmente, que fuese econémicamente irreversible. Estas pérdi-
das son similares a los costes de flexibilidad en la economia privada. La si-
militud es mds que formal: un estindar minimo de seguridad para la
conservacién es esencialmente un incremento de flexibilidad en el desa-
rrollo continuado de la sociedad.

Los costes de mantener un estdindar minimo de seguridad son absoluta-
mente pequefios si la accién adecuada se adopta en el transcurso del tiempo
y sise emplean los instrumentos adecuados de la politica de conservacién.

En algunas situaciones pricticas, el mantenimiento de un estdndar
minimo de seguridad requiere la renuncia al uso. El uso cerca de la zona
critica es pequefio y, en el caso alternativo, es decir, si un estdindar minimo
de seguridad no se mantuviese, continuaria sélo durante un pequefio nu-
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mero de intervalos. Estd bien recordar que el estindar minimo de seguri-
dad para la conservaciéon es mucho mds modesto que un éptimo social te-
6rico. Con frecuencia, dicho estdndar corresponde a un estado de conser-
vacién que es considerablemente més bajo que el éptimo privado. Bajo
estas condiciones, la gran mayorfa de las empresas privadas operardn por
encima del estdndar minimo de seguridad.

En muchas situaciones pricticas, el mantenimiento de un estdndar
minimo de seguridad no significa que se renuncie a cualquier uso; mds
bien, implica un cambio en la forma (no en las cantidades) del uso. Estos
cambios pueden o no requerir costes en el sentido de esfuerzos positivos
(inputs) por parte de los individuos o por parte del piblico o por parte de
ambos. A veces basta un cambio de las instituciones sociales sin un gasto
de inputs. A veces los costes son s6lo publicos, por ejemplo, si la educa-
cién o un subsidio temporal es el instrumento més econémico de la poli-
tica de conservacién. Si se incrementan los costes privados, por ejemplo,
como consecuencia de la regulacién por parte de los gobiernos o los distri-
tos publicos, sélo unas pocas empresas se verdn afectadas debido a que,
como ya sefialé, el estindar minimo de conservacién es un objetivo, mds
bien modesto, en términos del 6ptimo privado.

Los costes de mantener el estindar minimo de seguridad no sélo son
pequeiios en términos absolutos sino muy pequefios en relacién con la pér-
dida de la que nos protegen, es decir, de una disminucién de flexibilidad en
el desarrollo continuo de una sociedad. Los costes de mantener el estindar
minimo de seguridad para la conservacién son también muy pequefios al
comparase con los gastos generalmente aceptados de un grupo social para
salvaguardar su continuidad en otros campos. Tales campos son, por ejem-
plo, la salud publica, la seguridad y la defensa nacional. En estos campos,
por el contrario, se adopta con frecuencia un estdéndar minimo de seguridad
como objetivo de politica publica. La razén esla misma que en el campo de
la conservacién: resulta poco prictico determinar un éptimo social preciso
en el estado de la salud y la seguridad publica o la defensa nacional debido a
la incertidumbre y debido a las dificultades de evaluar los ingresos y costes
sociales. Por otro lado, resulta prictico fijar estdndares que podrfan evitar
importantes pérdidas —amenazas a la continuidad social- en casos de epide-
mias, desorden interno, y revueltas militares exteriores.

Asi pues, para alcanzar los objetivos de la politica de conservacién, el
énfasis recae sobre los estindares minimos en la utilizacién de los recursos
antes que en el uso 6ptimo, en el establecimiento de los niveles de base
antes que en la localizacién de los limites, y en reducir los obstéculos insti-
tucionales al desarrollo de los recursos antes que en el «mejor» desarrollo.
Este enfoque no pretende establecer criterios para maximizar la satisfac-
cién social. Sino que ofrece sefiales efectivas en la direccién de la politica
de conservacién persiguiendo el interés publico paso a paso.
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LOS RECURSOS NATURALES EN EL
CRECIMIENTO ECONOMICO: EL PAPEL
DE LAS INSTITUCIONES Y DE LAS POLITICAS!

Objetivo de este trabajo

Durante los dltimos diez afios, ha surgido entre los economistas la
moda de enfatizar la decreciente importancia de los recursos naturales en
el crecimiento econémico. Esto se refiere especialmente a los recursos re-
novables usados por la agricultura (21, 23). El uso de estos recursos estd
fuertemente influido por las instituciones econdémicas, tanto en las econo-
mias desarrolladas como en las subdesarrolladas. No es sorprendente, por
tanto, que haya existido, en la literatura reciente, una tendencia a minimi-
zar la importancia del papel de las instituciones y de los recursos natura-
les. En los actuales modelos matemdticos de crecimiento econdmico, el
papel de las instituciones no estd considerado explicitamente (11, 14, 10).
En un conocido texto sobre la transformacion de la agricultura tradicio-
nal, el autor dedica las tnicas dos pdginas sobre la influencia de las institu-
ciones econdémicas al arrendamiento de la tierra®.

El énfasis se ha desviado desde los recursos naturales y las instituciones
econdmicas hacia el cambio tecnolégico o, en la terminologfa de la fun-
cién de produccién, hacia los «<nuevos» o «<modernos» factores de produc-
cién. Pero cuando se hace referencia a las instituciones, son tratadas como
factores que proporcionan servicios como si fueran otros factores de pro-
duccién. En consecuencia, los cambios en la clase y la cantidad de servi-
cios institucionales son considerados como determinados por un esquema
de oferta y demanda.

Voy a centrarme en esta doctrina acerca de a la importancia decrecien-
te de los recursos naturales y del papel relativamente insignificante y pasi-
vo de las instituciones en el crecimiento econémico, analizando su validez,
cuestionando su relevancia y mostrando sus implicaciones para la politica
en los paises en vias de desarrollo.

' American ] ournal of Agricultural Economics 51 (5): 1314-1324 (diciembre 1969).

2 De acuerdo con Schultz, esta influencia actiia solamente a través de la rentabilidad del cultivo
del arrendador, por lo que es considerada como una «una variable con gran capacidad explicativa»
(24, péaginas 167 y 168). El énfasis de Edmundo Flores sobre la reforma agraria como el aspecto bdsi-
co para incrementar la productividad agricola de México, es explicitamente rechazado (24, p. 19).
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¢Es decreciente la importanda de los recursos naturales
en el crecimiento econémico?

La doctrina acerca de la decreciente importancia de los recursos natu-
rales en el crecimiento econémico estd basada en la observacién, docu-
mentada en gran parte para los Estados Unidos, de que la participacién de
la agricultura en la renta nacional ha decrecido con el crecimiento econé-
mico. Dos cuestiones surgen con respecto a esta observacién.

En primer lugar, el hecho de que la participacién de la agricultura en
la renta nacional haya decrecido en los Estados Unidos desde el dltimo
cuarto del siglo X1x ;Significa que la participacién de todos los recursos
naturales usados por la agricultura, incluyendo aquellos usados también
por el resto de la economia, ha decrecido? Més atin, ;Puede ser extrapola-
da la experiencia del sector agrario en los Estados Unidos, durante un pe-
riodo particular de la historia econémica, a otros sectores, otros periodos
de tiempo y otras economias nacionales?

En segundo lugar, incluso si la primera pregunta puede ser contestada
afirmativamente, ;Cudl es el significado de un porcentaje decreciente de la
renta en términos de la «importancia» de los recursos naturales en el creci-
miento econémico? ;Cudles son las implicaciones para explicar, predecir, e
influir sobre el crecimiento econémico?

Volvamos a la primera pregunta. Los recursos naturales usados por la
agricultura son principalmente tierra, agua y clima. Los tres son también
utilizados por la industda, el transporte, las ciudades y las actividades re-
creativas. Por esta razdn, no es aceptable referirse a diferencias en las elasti-
cidades de demanda para los productos de la agricultura por un lado y pa-
ra los productos de los sectores industrial, transporte, urbano y recreativo
por otro, y luego identificar la agricultura con los recursos naturales.

El desvio de estos recursos naturales desde la agricultura hacia otros
usos, se lleva a cabo a diferentes ritmos y con diferentes impactos geografi-
cos. En California, por ejemplo, el desvio de la tierra agricola y del agua
hacia los usos industriales, de transporte, urbanos y recreativos es un fené-
meno relativamente reciente pero ha ido mds deprisa que en otras partes
del pais (7). Este desvio comporta unos incrementos de precio para los re-
cursos naturales, que son frecuentemente un multiplo de los precios que
prevalecen en la agricultura. En cualquier caso, las cantidades de tierra y
agua usadas en agricultura todavia son importantes comparadas con aque-
llas usadas en otros sectores’, pero esta relacién estd cambiando en favor
de los usos no agricolas.

* Debido a esta mayor importancia, el estudio de Goldsmith, Brady y Mendershausen (12)
muestra una participacién decreciente de toda la tierra en la riqueza de los Estados Unidos, pero este
estudio se dirige s6lo al periodo 1896-1956 y estd sujeto a numerosas dificultades estadisticas relacio-
nadas con su amplitud y su valoracién.
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También podemos sefialar que la disminucién de la participacién de
la agricultura en la renta de los Estados Unidos tuvo lugar en un periodo
de la historia en el que las condiciones internacionales del comercio se
movian en contra de la agricultura por una serie de razones histéricas es-
pecificas, las cuales no es probable que se repitan. Las condiciones de co-
mercio fueron afectadas por la expansién de la agricultura en las regiones
menos desarrolladas, la mecanizacion e intensificacién de la agricultura en
las regiones mas desarrolladas, y, ciclicamente, por fluctuaciones econémi-
cas —especialmente durante el «ciclo» de cincuenta afios asociado al nom-
bre de Kondratieff (3)—. Los efectos ciclicos provocan distorsiones cuando
las participaciones en la renta de los sectores y factores son comparados
por periodos, tales como los afios censales, cayendo en diferentes fases de
las fluctuaciones econémicas.

Con respecto al clima y al crecientemente importante grupo de recur-
sos recreativos —tales como, paisaje, parques publicos, aire y agua limpios,
y 4reas salvajes— resulta dificil o imposible de evaluar su participacién en
la renta y la riqueza nacionales porque el sistema de mercado s6lo propor-
ciona precios incompletos o bien no los propordona. Es mds, existen po-
cas dudas de que la importancia de estos recursos naturales para la locali-
zacién de la industria y la residencia no agricola —incluyendo segundas
residencias— y para la participacién en la renta de actividades como el
transporte, la comunicacién y otros servicios, se haya incrementado enor-
memente en los Estados Unidos durante el mismo perfodo para el cual se
reclama una disminucién de la importancia de los recursos naturales.
Existen, igualmente, pocas dudas de que el precio que la sociedad ha de
pagar por salvaguardar la calidad de estos recursos, esté aumentando enor-
memente y continge as{ en el futuro.

En relacién con los recursos naturales que se extraen y usan principal-
mente fuera de la agricultura, tales como los recursos minerales y energéti-
cos, existe evidencia de que su participacién en la renta ha aumentado en
los Estados Unidos durante algunos periodos y decrecido en otros (19).
Aqui, también, el efecto de las fluctuaciones econémicas es importante.

En resumen, deberfamos ser cautos al extrapolar a todos los recursos
naturales, periodos de tiempo y economias, una observacién que se diri-
ge a la agricultura de los Estados Unidos durante un periodo particular
de su historia econémica pues, de acuerdo con la evidencia disponible, la
validez de dicha extrapolacién parece, como minimo, cuestionable. De
hecho, las posibilidades para tal extrapolacién dependen del tipo de re-
curso natural considerado, del tipo de cambio tecnoldgico que interactiie
con él, de los factores que afectan a las condiciones de comercio de los
productos derivados del recurso y, en tltimo lugar pero no menos im-
portante, del grado con el que el recurso estd integrado en el sistema de
mercado.
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Volvamos ahora a nuestra segunda pregunta y olvidemos por un mo-
mento las prudentes observaciones recién formuladas. ;Qué significa la
supuesta decreciente «importancia» de los recursos naturales en el creci-
miento econémico para explicar y proyectar el crecimiento econémico y
para la politica publica orientada a generar e influir en el crecimiento eco-
némico? Me temo que el significado es irrelevante.

Una participacién decreciente en la renta puede ser debida a grandes
eficiencias en un sector favorecido por el cambio tecnoldgico, haciendo su
producto mds barato —especialmente si las elasticidades de demanda son
bajas— y/o liberando factores para otro empleo. ;Quiere decir esto que un
sector como éste o los servicios empleados en él, se han convertido en me-
nos importantes para el crecimiento econémico? Lo contrario serfa mds
correcto.

Una participacién decreciente de un sector en la renta, por otro lado,
puede ser debida al crecimiento de otros sectores que producen sustitutos
para usos particulares. Histéricamente, éste ha sido el caso de muchos re-
cursos minerales y energéticos (carbén de lena, carbén bituminoso, aceite
de ballena, etc.). Pero esto no indica que los recursos naturales individua-
les reemplazados en usos particulares y los grupos méds amplios de estos re-
cursos naturales, a los cuales pertenecen, se hayan convertido en menos
importantes para el crecimiento econémico.

Asi pues, toda la cuestién sobre la importancia o la no importancia de
los recursos naturales en el crecimiento econédmico, a la cual se le ha dedi-
cado tanta atencién en los dltimos diez afios, generosamente financiada
por algunas fundaciones de investigacién, parece ser algo banal. Sin em-
bargo, en la relacién que uno puede llamar la funcién de los recursos, to-
das las variables relevantes son importantes (5, capitulo 3) y nadie ha di-
cho todavia que los recursos naturales sean irrelevantes en el crecimiento
econémico. En la interaccién continuamente cambiante de reto y respues-
ta entre el medio ambiente natural y la cultura humana, carece de sentido
decir que el reto es menos importante que la respuesta. Ambas son una
parte del mismo sistema, el sistema de la ecologia humana. Si no hubiese
desafio, no habria respuesta. Y, en mi opinién, todavia pueden aparecer
retos que cuestionardn contundentemente la respuesta.

El papel de las instituciones econdémicas en el crecimiento econémico:
¢Factores o sistemas de decisién?

Me dedicaré ahora a revisar una cuestién mds significativa —el papel de
las instituciones econémicas en el crecimiento econémico—. En relacién
con ella, los modelos matemadticos del crecimiento econémico no necesi-
tan ser considerados porque, como ha sido expuesto en lineas anteriores,
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las instituciones econémicas no son una parte de su input. Como el out-
put, desde una formulacién matemética-estadistica, depende de su input,
si se estd interesado en explicar el crecimiento econémico como un fené-
meno histérico y desde el punto de vista de la politica del desarrollo en la
realidad politica actual, tales modelos tienen poco que ofrecer. Existen,
por otro lado, buenos ensayos de caricter critico, realizados por economis-
tas preocupados por la politica de desarrollo’. Por eso, deseo centrarme en
el tratamiento de las instituciones econémicas que ofrece el texto sobre la
agricultura tradicional, mencionado al principio.

Para evitar malentendidos, avanzo que no cuestiono las principales te-
sis de dicho texto. De acuerdo con los supuestos y la terminologia emplea-
dos, la agricultura tradicional puede ser considerada como eficiente, sien-
do su productividad marginal del trabajo mayor que cero. Tampoco
consiste mi critica principal en que el cambio tecnolégico esté segmentado
en «nuevos» factores que permiten hablar de «cambios» de una funcién
global de produccién —aunque dicha terminologfa proporcione una escasa
capacidad de comprensién’~. Histéricamente, el cambio tecnolégico ha
avanzado a través de conjuntos de cambios interrelacionados de muchos
factores. La naturaleza de estas interrelaciones a lo largo del tiempo, la
Gestalt del cambio tecnoldgico, si se prefiere, es el fenémeno que necesita
comprensién y no la aparicién como un deus ex machina de cantidades de
«nuevos» factores individuales. Menciono esto tnica y exclusivamente
porque las instituciones estdn sujetas a la misma segmentacién que el
cambio tecnoldgico. Mi principal critica es que el citado texto presenta un
modelo del crecimiento econémico conceptualmente insuficiente porque
el papel de las instituciones se deja fuera.

A veces el propio autor parece ser escasamente consciente de esta insu-
ficiencia, pues ¢él estd «perplejo» por las decisiones econémicas bajo un sis-
tema feudal de tenencia de la tierra y «desconcertado» por el comporta-
miento econémico de los propietarios de la plantacién bajo un sistema de
esclavitud®. Es mds, ninguna de las instituciones econémicas que son im-
portantes para el uso de los recursos —tales como los sistemas de posesién
y uso de la propiedad, los sistemas de derechos sobre el agua, la tributa-
cién, las organizaciones colectivas y cooperativas y las agencias cuasi-gu-
bernamentales como los distritos publicos— es mencionada ni, mucho me-

4 Ver la discusién de los modelos de Ranis y Fei y de Jorgenson que hace John W. Mellor (17).
Ver también la discusién sobre las influencias institucionales que hace John M. Brewster (2).

5 Desde que las relaciones multidimensionales estdn implicadas, uno ha de hablar estrictamente
de movimientos hacia las hipersuperficies de produccién.

¢ «El por qué muchos de los agricultores que son propietarios y responsables de la gestién de
grandes explotaciones agrarias, especialmente en algunas partes de Sudamérica, no se ocupan de forma
satisfactoria de la modernizacién de sus explotaciones, me deja perplejo» (24, p. 174). «El por qué no
se ha conseguido una mejor salud y una vida mds larga (para los esclavos en el sur de la preguerra
—Guerra Civil-) es desconcertante» (24, p. 180).
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nos, tratada sistemdticamente. En otras palabras, el crecimiento econémi-
co tiene lugar en un vacio institucional por lo que respecta a los recursos
naturales.

<Es este vacio cubierto por la trasnochada admisién de las institucio-
nes como factores (22, p.117), cuyos servicios son ofertados en género y
cantidad de acuerdo con la demanda hasta que se alcanza un equilibrio
entre oferta y demanda?’. Este confortante pensamiento es presentado co-
mo una «teorfa» en un campo en el que se dice que «no hay virtualmente
términos de referencia, ni conceptos con especificaciones que puedan ser
identificados, ni teorfa econémica que guie el andlisis» (22, p.114). Los
hechos son justo al contrario. Las instituciones han sido el eje central del
estudio de la organizacién social por més de un siglo, tanto a través de
adeptos a la teorfa del determinismo econémico de las instituciones como
a través de sus oponentes.

Mientras Marx, Engels y Kautsky destacaron el papel del cambio tec-
noldgico en el crecimiento econémico y el determinismo econémico de
las instituciones, tanto ellos como los defensores no marxistas del determi-
nismo econdmico fueron también conscientes de las relaciones existentes
entre la economia y la organizacién social, en lugar de incluir las institu-
ciones en un simplista esquema de oferta y demanda®. Ellos reconocieron
que a las demandas de cambios en las instituciones se oponen siempre las
demandas del status quo o las demandas del cambio en la direccién
opuesta. Reconocieron también que un nuevo equilibrio entre las deman-
das en conflicto, por un lado, y el cambio institucional, por el otro, cons-
tituye una larga y dura lucha y que se obtienen resultados a través de las
fuerzas e instrumentos politicos y no de los econémicos.

La postura de los eruditos que no aceptan la teorfa del determinismo
econdémico de las instituciones —como Emile Durkheim en Francia; Max
Weber, Werner Sombart, y Eduard Hahn en Alemania; y W. I. Thomas y
Talcott Parsons en los Estados Unidos— no est4 influida por esta reciente y
excesivamente simplificada versién del determinismo econémico (10, 13,
18, 25, 26, 27, 28).

Entonces, s;cudl es la esencia de las instituciones econdmicas? Podemos
conceptualizar una institucién como un sistema de decisién social que
proporciona reglas de decisién para ajustar y acomodar, a lo largo del

7 El autor ha de ser consciente de que las definiciones econémicas de demanda, oferta y equili-
brio no se adapran a los casos que ¢l discute. No se proporciona claridad intercambiando el sentido
coloquial de una palabra por su connotacién cientifica precisa.

# Comparado con Marx y Engels, Kautsky no ha ganado una extensa reputacién en este pais. Sin
embargo, fue un teérico econdmico de cierta estatura, que estuvo especialmente interesado en el papel
de la agricultura en el crecimiento econémico (15, 16). Ademds de Marx, Engels, y Kautsky, una lar-
ga lista de trabajos no marxistas podria ser mencionada. El més conocido en los Estados Unidos es
probablemente Charles A. Beard (1).
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tiempo, las demandas ez conflicto (usando la palabra en su sentido més ge-
neral) de los diferentes grupos de interés en una sociedad. Asi pues, un
cambio en las demandas por parte de un grupo de interés, raramente tiene
como resultado un cambio en las instituciones. Un sistema feudal de te-
nencia de la tierra no cambia solamente porque los siervos o los arrenda-
dores asi lo demanden. Un sistema de derechos sobre el agua basado en la
doctrina riberefia no cambia simplemente porque los no-riberefios lo de-
manden. Un sistema de tributacién no cambia porque uno o incluso la
mayorfa de los contribuyentes lo demanden. Todo depende de la eficacia
de las diferentes demandas, es decir, del peso relativo de los grupos de in-
terés desde los que emanan las demandas. El lugar donde las demandas en
conflicto se encuentran y donde se determina d peso relativo de los gru-
pos de interés, es la arena politica antes que el mercado. Por esta razén, los
cambios en las instituciones econdmicas son normalmente lentos y fre-
cuentemente requieren cambios politicos y algunas veces una franca revo-
lucién. El cambio en el sistema feudal de tenencia de la tierra en Europa
llevé siglos. En Sudamérica, el cambio de sistemas similares de tenencia de
la tierra estd todavia en curso. Un siglo después de la abolicién, los efectos
econémicos de la esclavitud en los Estados Unidos estdn adin presentes.
Para que la doctrina de la apropiacién obtuviera un status similar al de la
doctrina riberefia, en el sistema juridico del agua en California, fue nece-
sario medio siglo y ademds una enmienda constitucional. La reforma im-
positiva en los Estados Unidos se ha discutido durante décadas; pero, co-
mo saben los lectores de periddicos, su aplicacidn es lenta.

Las demandas de un cambio institucional pueden incluso no ser origi-
nadas por aquellos grupos directamente implicados, tales como los propie-
tarios y arrendadores en los sistemas de tenencia. Las demandas pueden
proceder de otros grupos debido a lo que se puede denominar externalida-
des de la tenencia de la tierra —es decir, los beneficios y costes que recaen
sobre grupos sociales diferentes de los propietarios y arrendadores—. Esto
es frecuentemente cierto de cara a la colectivizacién de la agricultura con
el objetivo de promover el crecimiento industrial y la estabilidad de un
sistema politico socialista. Otros ejemplos son los cambios de tenencia en
los recursos que fluyen —tales como la pesca, caza, petréleo y gas— para in-
centivar los objetivos sociales de conservacién. Estoy estudiando actual-
mente un caso de este tipo para un grupo némada de tribus en Africa
oriental, los Masai. En este caso, los cambios en la tenencia son demanda-
dos por el Gobierno con el objetivo de conservar los pastos y la caza com-
partiendo el uso del recurso con el ganado de los Masai. La caza, por su
parte, es importante para el crecimiento econémico como base de un tu-
rismo floreciente y de unos importantes ingresos que se obtienen gracias
al cambio de divisas. Si la demanda de cambio institucional se origina fue-
ra de los grupos directamente implicados, los cambios requeridos son atin
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mis claramente politicos y socidégicos, y normalmente implican diferen-
tes grados de «persuasién.

Las instituciones econémicas conceptualizadas como sistemas sociales
de decisién, proporcionan reglas de decisién tanto para el uso de los re-
cursos como para la distribucién de la corriente de ingresos derivada de tal
uso. Esta distribucién tiene importantes impactos sobre la demanda de
cambio institucional, pero tales impactos sobre la renta son, frecuente-
mente, los contrarios de aquellos demandados por la doctrina en cuestién.
En otras palabras, la demanda de un cambio institucional es incentivada si
la corriente de ingresos de un grupo social es disminuida en términos ab-
solutos o relativos. Por ejemplo, la demanda de cambios en el sistema feu-
dal en Europa Central se forzé mediante la desposesién de los campesinos
a través de los cercamientos, y la demanda de legislacién laboral en Ingla-
terra fue cada vez mds imperiosa por la miseria de la clase trabajadora du-
rante las primeras etapas de la revolucién industrial.

Nuestro marco conceptual no se completa considerando a las institu-
ciones econémicas como sistemas de decisién social. He intentado mos-
trar en otra parte que las instituciones econémicas operan en el segundo
nivel de una jerarquia de tres niveles de los sistemas de decisién (9). Es ne-
cesaria la comprensién de las relaciones entre los tres niveles para instru-
mentar las politicas ptblicas. En cada nivel, la estructura, el funciona-
miento y los resultados del sistema de decisién puede ser estudiado tanto
conceptualmente como a través de la observacién. Para las instituciones
econdémicas que afectan a las decisiones privadas sobre la conservacién, es
decir, las decisiones en el primer nivel, un estudio de esta indole ha mos-
trado su utilidad durante mucho tiempo (5). Asi mismo, las instituciones
para la gestién del agua han sido analizadas dentro de este marco (4, 8).

Para acercar este marco a la realidad de la politica del desarrollo, voy a
mostrar algunas observaciones sobre el papel de las instituciones para la
gestién del agua en el norte de la India bajo el impacto de la revolucién
verde —la rdpida difusién de una nueva tecnologia del cereal basada en va-
riedades con una mayor capacidad para combinarse con inputs comple-
mentarios tales como el trabajo, los fertilizante, y especialmente el agua—.
Debido a limitaciones de espacio y a que nuestro estudio no estd comple-
to, sélo puedo esbozar los principales resultados.

El papel de las institudones para la gestién del agua en el norte
de la India bajo el impacto de la Revolucién Verde
Los resultados de la revolucién verde, expresados en rendimientos por

hectdrea, en incrementos en la superficie cultivada con variedades de alto
rendimiento y en la produccién total no necesitan ser sefialados aqui. Esta
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revolucién se ha extendido tan rdpidamente en el norte de la India, Méxi-
co, y otros paises debido a que requiere el cambio institucional més peque-
fio de cualquier nueva tecnologfa que yo conozca —al menos en las etapas
iniciales—. Sin embargo, en las etapas subsiguientes, los cambios institucio-
nales serdn necesarios y, de éstos, los cambios en las instituciones de gestién
del agua serdn los mds esenciales y los més dificiles de conseguir. .

Mi preocupacién consiste en que la doctrina cuestionada mds arriba
nos conducird hacia la complacencia a la vista de las dificultades institu-
cionales que se avecinan para obtener los beneficios totales de la revolu-
cién verde y para evitar serias contrariedades. De acuerdo con esta doctri-
na, no existen tales dificultades porque los agricultores por si mismos
efectuardn los cambios de las instituciones del agua que sean necesarios’.
Vamos a echar una mirada més detenida a estas previsiones. 7

En el norte de la India, el riego se ha basado durante siglos en el agua
subterrdnea extraida de los pozos mediante la noria, un mecanismo simple
pero ingenioso para extraer agua subterrdnea, donde existe a grandes can-
tidades, a no mds de 40 pies bajo la superficie. Esta es la situacién en am-
plias dreas de la extensa llanura Indo-Gangética.

La extraccién de agua subterrdnea es normalmente posible sobre una
base mds individualista que el uso de agua superficial. Esto es especial-
mente cierto cuando la extraccién se hace en pequefias cantidades como
es el caso de la noria. El agricultor puede construir, mantener y hacer fun-
cionar la infraestructura hidrdulica por si mismo o con la ayuda de un pe-
quefio nimero de aldeanos. El agua estd disponible para el agricultor indi-
vidual donde €l la quiere, cuando él la quiere y en cantidades y a lo largo
de periodos de tiempo que estdn bajo su propio control.

Una economfa de regadio dominada por la noria difiere en gran medi-
da de una economia que estd basada en el desvio de grandes rios, como en
el antiguo Egipto y Mesopotamia o, basada en grandes pantanos, como
ocurre en la actualidad. Aqui, el agricultor individual depende de otros
agricultores para construir, mantener, hacer funcionar las infraestructuras
de desvio del agua y el sistema de canales que la distribuye. El agricultor
ha de tomar este agua en determinados puntos del canal, debe esperar su
turno hasta que el agua esté disponible para él, las cantidades de agua le
son racionadas y estos racionamientos pueden variar en el tiempo por ra-
zones fuera de su propio control. ;Cudl es el efecto de estas diferencias
fundamentales en la economia de regadio sobre el desarrollo de las institu-
ciones de gestién del agua?

> Como el Profesor Schultz sefiala, los agricultores «se unen con los vecinos para adquirir tube-
rfas y para emprender menores inversiones con el fin de mejorar el suministro de agua. Tanto los arren-
dadores como los propietarios de la tierra usardn también la influencia politica que tienen para obligar
al Gobierno a suministrar mds y mejores infraestructuras de regadio a gran escala» (22, p. 1118).
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En una economia de desvios o trasvases de agua, las instituciones que
la forman —tales como los derechos sobre el agua, los distritos de agua, la
gerencia del plan hidrdulico y las agencias publicas comprometidas con la
construccién, mantenimiento y puesta en funcionamiento de las infraes-
tructuras—, son una condicién necesaria desde el comienzo. Por el contra-
rio, en una economia del agua basada en la noria, tales instituciones no
son necesarias. Las instituciones de gestién del agua subterrdnea se con-
vierten en una necesidad sélo cuando el uso del agua por un agricultor
afecta a su vecino. Esto ocurre cuando la noria es reemplazada por moder-
nas bombas que extraen el agua de pozos profundos. En este caso, cada
vedno es afectado por el cono de bombeo y por el agotamiento estacional,
y a menudo secular, del recurso debido a la instalacién de bombas de gran
capacidad.

En paises en los que una economia de regadio basada en trasvases pre-
cedié a la necesidad de modernas instituciones del agua subterrdnea, estas
instituciones pudieron ser construidas sobre la experiencia y las actitudes
mentales ya formadas. Estas relaciones entre las instituciones del agua sub-
terrdnea y las instituciones del agua de superficie las he investigado en otra
parte (6). Pero tal experiencia y tales actitudes no son titiles en el norte de
la India. Alli, las instituciones del agua han de ser creadas desde los ci-
mientos.

La revolucién verde ha creado la necesidad de disponer de més agua.
Los niveles fredticos estdn empezando a disminuir y forzardn el reemplaza-
miento de la noria por bombas para pozos profundos. El creciente tamafio
de las explotaciones agrarias, relacionado con la revolucién verde, actuard
en la misma direccién debido a la relativamente baja capacidad de la noria
y los mayores requerimientos de trabajo. El aumento del regadio aumen-
tard la necesidad de drenaje. Los problemas de asignacién del agua entre
los usuarios, entre los usos, entre los Estados y las regiones, entre las dreas
de origen y las de destino, y entre las jurisdicciones estatal y federal se vis-
lumbran en el horizonte.

Para resolver estos problemas, son necesarias las leyes sobre el agua
subterrdnea para regular el ndmero y la densidad de los pozos por cada
drea, las cantidades bombeadas por pozo, los periodos de bombeo y la
construccién y mantenimiento de las infraestructuras de recarga. Esto re-
querird la adjudicacién de derechos sobre el agua y la integracién conjunta
del agua subterrdnea y del agua superficial y, en consecuencia, un sistema
integrado de gestién y de derechos sobre el agua.

Como un elemento clave de tal sistema de gestién, el distrito de agua
ha mostrado su utilidad en los Estados Unidos y en otros lugares, al ser
flexible con respecto a su papel como una parte del gobierno local y regio-
nal y al ser flexible también con respecto a la participacién de los grupos
sociales no agrarios que necesitan suministros adicionales de agua. En
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otras palabras, son necesarios los distritos de agua, posiblemente con ma-
yor participacién y supervisién gubernamental que en este pais.

Este tipo de instituciones para la gestién del agua se desarrollarin con
el tiempo. Pero el individualismo del agricultor, de la comunidad local y
de la regién, conformado durante siglos por una economia de regadio do-
minada por la noria, requiere un esfuerzo especial por parte de los investi-
gadores y de los politicos para crear y hacer aceptable las instituciones del
agua que son necesarias. Ahora bien, la complacencia basada en una doc-
trina simplista del papel de las instituciones en el crecimiento econémico,
no estd completamente justificada y se convertird en peligrosa si el esfuer-
zo en investigacién y en politica publica en dicha direccién se aparta de
esta importante drea. Lo que la agricultura hindu necesita, sobre todo en
la coyuntura actual, son economistas competentes, completamente cons-
cientes de la complejidad y de las dificultades que existen para el desarro-
llo de las instituciones del agua. De no ser asi, la cornucopia de la revolu-
cién verde puede ciertamente convertirse en la caja de Pandora,
parafraseando un reciente y licido trabajo (29). Una actitud de laissez-fai-
re frente a las instituciones no es mds apropiada que considerarlas como
restricciones.
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UN ESTANDAR MINIMO DE SEGURIDAD
COMO OBJETIVO DE LA POLITICA
DE CONSERVACION*

El riesgo social de la irreversibilidad

Cuando estudiamos los objetivos de las decisiones de conservacién en
la economia privada, sefialamos una importante influencia de la incerti-
dumbre: al tratar de lograr d éptimo econémico, con frecuencia los agen-
tes planeadores tienen que elegir entre posibles pérdidas de varias magni-
tudes y probabilidades. Generalmente, la posibilidad de pérdidas mds
cuantiosas pero menos probables sélo puede evitarse aceptando la posibili-
dad de pérdidas menores, pero mds probables. Los medios précticos de lo-
grar lo anterior fueron estudiados en las partes dedicadas a la flexibilidad,
la cobertura, la mancomunicacién y la dispersién. Como caso especial
(que es muy importante), los agentes planeadores tienen interés en evitar
la posibilidad de las pérdidas que en el capitulo 6 llamamos «inmoderada-
mente» cuantiosas, contingencias que entrafarfan la bancarrota y que
amenazan la continuidad del plan de utilizacién.

Una situacién semejante prevalece en la economia social. También los
gobiernos se enfrentan a elecciones entre pérdidas posibles de diversas
magnitudes y probabilidades. Las posibilidades de pérdidas inmoderadas
—contingencias que amenazan la continuidad de un grupo social- son ain
mds importantes para las decisiones gubernamentales que para las decisio-
nes privadas. Una de esas contingencias, en el campo de la conservacién,
es la irreversibilidad econémica del agotamiento de esa importante clase
de recursos fluentes que se caracterizan por tener una zona critica. Esta
‘clase comprende el suelo, el agua, las plantas y los animales. ;Por qué la
irreversibilidad del agotamiento de estos recursos lleva cons1go la posibili-
dad de una perdlda social inmoderada?

Desde un cierto punto en adelante, por ejemplo si se afecta una cantidad
cada vez mayor de tierras o de especies de plantas y de animales, la irreversi-
bilidad del agotamiento de recursos fluentes que tienen una zona critica limi-
ta las oportunidades de adaptacién vy restringe el desarrollo potencial de una
sociedad. Las ciencias bioldgicas y las ciencias sociales han llegado a la con-

* Cap. 18 de Conservacién de los Recursos. Economia y Politica. F.C.E. México, 1957.
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clusién de que dicha fuerza limitadora y restrictiva orienta el desarrollo hacia
la especializacién y no hacia la diversificacién. A esta orientacién se le ha
imputado el crecimiento retardado y abortivo —en el sentido del crecimiento
orientado hacia un callején sin salida— y el estancamiento y la extincién de
especies y civilizaciones. Dobzhansky' y sus colaboradores han sefialado
ejemplos de esto en el campo de la genética. En el terreno de los estudios so-
ciales este tema ha sido destacado por Toynbee, Kroeber y otros®.

Subrayamos en el capitulo 3 que la irreversibilidad econémica del ago-
tamiento es incierta, puesto que depende, en un lugar y tiempo dados, «de
las condiciones actualmente predecibles» de la tecnologfa, las necesidades
y las instituciones sociales. Estas condiciones cambian constantemente.
Existe una incertidumbre mds en el contexto presente, a saber, la de si di-
cha irreversibilidad conducird realmente a pérdidas sociales inmoderadas.
En otras palabras, no estamos tomando en consideracidn relaciones prede-
cibles de «causa y efecto» sino una contingencia contra la que debemos es-
tar prevenidos. No tenemos la certeza de que el agotamiento pueda ser
econémicamente irreversible en el futuro, aunque este resultado puede pa-
recer probable dadas las condiciones pronosticables en el presente. Ade-
mds, no tenemos la certeza de que la irreversibilidad econémica —si es que
ocurre y cuando se presente— serd una condicién necesaria o suficiente, o
«causa» del estancamiento o de la desintegracién de un grupo social; este
resultado puede bien tener una muy pequefa probabilidad (aunque, de
acuerdo con algunos autores serios, ya se ha producido en el pasado).

Una decisién de evitar el riesgo social de la irreversibilidad no depen-
de de que las pérdidas que puedan ocurrir sean o no inmoderadas. Como
sabemos, evitar la posibilidad de pérdidas inmoderadas es meramente un
caso especial de la eleccién entre la posibilidad de pérdidas més cuantiosas
pero menos probables y la de pérdidas menores pero més probables. Si las
pérdidas més probables son pequefias en relacién con las menos probables
que pueden evitarse aceptando las primeras, la eleccién econémica entre
las dos alternativas no serfa dificil. ;Cudles son, entonces, estas pérdidas
menores pero mds probables?

El estindar minimo de seguridad para la conservacién

Las pérdidas menores, pero mds probables, estin relacionadas con el
mantenimiento de lo que hemos llamado el «estindar minimo de seguri-

! Theodosius G. Dobzhansky, Genetics and the Origin of Species. 2.2 ed. rev., Nueva York, Co-
lumbia University Press, 1941, 446 pp.

* Arnold J. Toynbee, A Study of History. Londres, Oxford University Press, 1935-1939, 6 vols.

Alfred ]. Kroeber, Configuration of Culture Growth, Berkeley y Los Angeles, University of Cali-
fornia Press, 1944, 882 pp.
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dad para la conservacién». Tocante a la clase de recursos que tomamos en
consideracion, dicho estdndar minimo se logra evitando la zona critica, es
decir, las condiciones fisicas, originadas por la accién humana, que harfan
antieconémico detener e invertir el agotamiento. Un estdndar minimo de
seguridad para la conservacién comporta pérdidas si su mantenimiento re-
quiere costes (ya sea prescindiendo del uso o mediante esfuerzos positivos)
y si la contingencia que se previene no se presenta en la realidad —es decir,
si el agotamiento no llega a ser irreversible econémicamente—. Estas pérdi-
das son similares a los costes de la flexibilidad en la economia privada. La
similitud es mds que formal: como indicamos anteriormente, un estindar
minimo de seguridad es, esencialmente, un aumento de la flexibilidad en
el desarrollo continuo de una sociedad.

Sugerimos en el capitulo 3 que los recursos que tienen zona critica son
los més importantes desde el punto de vista de los problemas econémicos
y sociales creados por el agotamiento. A la politica de conservacién le con-
cierne principalmente esta clase. Por tanto, un estindar minimo de seguri-
dad tiene gran importancia para la politica de conservacién, aunque sélo
se aplique a una clase particular de recursos.

La zona critica puede definirse en términos de una cierta tasa de flujo
y de una cierta tasa correspondiente de uso. En este sentido, el estdndar
minimo de seguridad es «un estado de conservacién» de acuerdo con la
definicién dada en el capitulo 4. No obstante, el mantenimiento real de
cualquier tasa de uso no es el objetivo primordial de un estdindar minimo
de seguridad, sino simplemente un subproducto. El objetivo primordial es
mantener la posibilidad econémica de detener e invertir una disminucién
del flujo y del uso.

Preguntémonos entonces, jcudn grandes, absoluta y relativamente son
los costes de mantener el estdindar minimo de seguridad para la conserva-
cién?

Costos de mantener un estindar minimo de seguridad
para la conservacién

Los costos de mantener un estindar minimo de seguridad son absoluta-
mente pequefos si se emprende la accién adecuada a tiempo y si se utilizan
instrumentos apropiados de politica de conservacién. Estas dos condiciones
se estudiardn detalladamente en los capitulos siguientes. Por el momento,
procederemos a analizar los costes de mantener un estindar minimo de se-
guridad en el supuesto de que estas dos condiciones se presenten.

En algunas situaciones précticas, el mantenimiento de un estdndar mi-
nimo de segurldad requiere que se prescinda del uso. Las tasas de uso cer-
ca de la zona critica son pequefias y, en el caso alternativo —es decir, si no
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se mantuviera el estindar minimo— podrian continuar s6lo durante un pe-
quefio nimero de intervalos. Conviene recordar que el estdindar minimo
de seguridad es mds modesto que un éptimo social tedrico. Con frecuen-
cia, dicho estdndar corresponde a un estado de conservacién que es consi-
derablemente inferior, inclusive, que el 6ptimo privado. Muchas empresas
particulares, frecuentemente la mayoria, pueden estar operando por enci-
ma del estdindar minimo, basindose ya sea en célculos econémicos o en
pautas de hébito.

En muchas situaciones pricticas, el mantenimiento de un estindar mi-
nimo no comporta ninguna clase de abstencién del uso; mds bien com-
porta un cambio en los modos técnicos (no en las cantidades) de utiliza-
cién. Tales cambios pueden ser ocasionados por los instrumentos de la
politica de conservacién. Estos cambios pueden o no requerir costes, en el
sentido de esfuerzos positivos (insumos) por parte de agentes planeadores
particulares o del Estado, o de ambos. En ocasiones basta con un cambio
de las instituciones sociales sin efectuar insumo alguno. A veces, los costes
s6lo son estatales, por ejemplo, si la educacién o un subsidio temporal son
los instrumentos mds econdmicos de la politica de conservacién. Si au-
mentan los costes privados —por ejemplo, a consecuencia de la reglamen-
tacién por parte de los gobiernos o de otros organismos publicos— sélo al-
gunos empresarios pueden ser afectados, porque, como subrayamos
anteriormente, el estindar minimo de conservacién es un objetivo mds
bien modesto, aun en términos del éptimo privado.

Por la eleccién adecuada y oportuna de los instrumentos (las dos con-
diciones arriba mencionadas) los costes de mantener un estdindar minimo
de seguridad no sélo son pequefos en cantidades absolutas, sino muy pe-
quefios en relacién con la pérdida que se trata de evitar: una disminucién
de la flexibilidad en el desarrollo continuo de una sociedad. Los costes de
mantener un estindar minimo de seguridad para la conservacién también
son muy pequefios en comparacion con los gastos generalmente aceptados
de un grupo social para salvaguardar su continuidad en otros campos. Ta-
les campos son, por ejemplo, la salud y seguridad publicas y la defensa na-
cional. En estos campos, asimismo, frecuentemente se adopta un estdndar
minimo de seguridad como objetivo de la politica estatal. La razén de esto
es la misma que nos encontramos en el campo de la conservacién: no es
practico determinar el éptimo social del estado de la salud y seguridad pu-
blicas o de la defensa nacional por razén de la incertidumbre y debido a
las dificultades de evaluar los beneficios y los costes sociales. Por otra par-
te, es prictico establecer estdndares que evitarian pérdidas graves —amena-
zas a la continuidad social- en casos de epidemias, disturbios internos y
compromisos militares en el extranjero.

Es un hecho que los costes de mantener un estdindar minimo de segu-
ridad son pequefios en términos absolutos y muy pequefios en términos
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relativos. Es necesario, por tanto, dilucidar con mayor detalle en qué con-
siste el estdndar minimo por lo que respecta a varios recursos fluentes que
se caracterizan por tener una zona critica en su agotamiento. Trataremos
de hacerlo en dos etapas: primero intentaremos formarnos una idea mds
clara de las condiciones fisicas —causadas por la accién humana— que afec-
tarfan la irreversibilidad econémica del agotamiento en relacién a impor-
tantes recursos fluentes. En segundo lugar, intentaremos definir —con el
propdsito practico de la politica de conservacién— un estindar minimo de
seguridad aplicable a estas condiciones fisicas.

La zona critica

Las condiciones fisicas que caracterizan la zona critica son comparad-
vamente sencillas para determinadas especies de fauna y flora: al destruirse
los individuos reproductores sean éstos plantas o animales o, en muchos
casos, su habitar® natural, el flujo se torna irreversible econémica (y tecno-
légicamente).

El agotamiento del agua subterrdnea se vuelve econémicamente irre-
versible cuando el depésito pierde su porosidad o se contaminan las aguas.
Lo primero puede ocurrir a consecuencia de un bombeo excesivo; lo dlti-
mo, por razén de cambios en la proporcién de sales y por la intrusién de
agua salada, que el bombeo excesivo hace también posible, o si la protec-
cién que ofrecen los estratos impermeables que separan un depdsito pota-
ble de otro que no se puede utilizar por su composicién quimica se des-
truye mediante la perforacién inadecuada y otras actividades.

El agotamiento de los suelos puede volverse irreversible econémica-
mente si se destruye la cubierta vegetal protectora por el cultivo, por un
pastoreo excesivo o a destiempo y por quemas sucesivas en regiones en que
la topografia, el clima o el suelo tornan precario cualquier equilibrio exis-
tente entre las fuerzas erosivas (agua, viento) y la fuerza estabilizadora de la
capa vegetal. La erosidn, aun cuando se vuelve irreversible, se compensa en
parte por la deposicién. En ocasiones, la deposicién de los materiales que
arrastran las aguas de una inundacién es una ganancia econémica —por
ejemplo, si se depositan materiales fértiles o si la remocién y deposicién de
materiales gruesos es necesaria para mantener zonas de infiltracién para re-
poner los depésitos subterrdneos—. Sin embargo, lo mds frecuentes es que
tal deposicién — en rios, presas, puertos y en llanuras de inundacién culti-
vadas— sea una pérdida social mds y no una ganancia. Ademds, la acelera-

? Con frecuencia no es posible mantener el ganado de crfa en jardines botdnicos o zoolégicos
—que a veces es la manera mds barata— cuando esto implica relaciones biolégicas altamente complejas.
En tales casos, deben establecerse y protegerse reservas adecuadas.
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cién de los procesos de erosién y deposicién puede hacer que otro impor-
tante recurso, las corrientes superficiales de agua, no pueda utilizarse para
muchos fines (beber, bafiarse, pescar y para ciertos usos industriales).

Respecto a agotamiento del suelo agricola cultivado —en contraste
con el suelo cubierto de bosques y prados permanentes— la erosién puede
tornarse econémicamente irreversible en una etapa mds bien temprana, si
genera la formacién de cdrcavas que hacen rdpidamente antieconémicas
las operaciones agricolas. Respecto al agotamiento de bosques y praderas,
otra condicidn fisica —ademds de la erosién del suelo— debe ser considera-
da en relacién con la irreversibilidad econémica. Los bosques y praderas
son asociaciones de plantas a menudo de gran complejidad y sensibilidad
respecto de las influencias que alteran el equilibrio ecolégico. La quema
repetida y el uso excesivo o a destiempo de los pastos puede alterar este
equilibrio en grado tal que a las especies valiosas las sustituyen completa-
mente otras menos valiosas. Tal degeneracién de las asociaciones de plan-
tas ha ocurrido, por ejemplo, en 4reas de bosques completamente talados
de los Estados de los Grandes Lagos, en las praderas secas de la regién si-
tuada entre las cadenas de montafas y en algunos médanos montafiosos
de California. En tales casos, puede haber una buena cubierta vegetal y no
se producird una erosién grave. Aun asi, se ha producido una erosién gra-
ve que puede ser irreversible econémicamente.

El agotamiento de esos recursos que son los lugares de recreo puede
volverse econémicamente irreversible si los usos especificos que se dan a
esos lugares dependen de que se mantenga «intacta» una zona determina-
da. El dafio puede causarlo la construccién inadecuada de caminos de ac-
ceso, de estructuras permanentes (hoteles, presas), la tala de arboledas es-
cogidas (especialmente de especies que requieren mucho tiempo para
alcanzar un gran valor como paisaje, tales como los pinos gigantescos de
California y las secuoias), la erosién ocasionada por el hombre (pastoreo
excesivo de los médanos de montaifia) y otros efectos del uso.

Definicién préctica de un estindar minimo de seguridad

La gran variedad y complejidad de condiciones fisicas que caracterizan
la zona critica en el agotamiento de los distintos recursos fluentes hacen,
generalmente, poco préctico definir un estdindar minimo de seguridad pa-
ra cada recurso, simplemente en términos de una sola tasa de flujo que de-
be mantenerse. Es mds préctico definir un estdindar minimo de seguridad
en términos de las pricticas de conservacién destinadas a evitar la zona
critica. Esta definicién puede hacerse en términos de las condiciones que
deberdn mantenerse, o sea, en términos de los resultados de un nimero de
précticas de conservacién no especificadas (definicién en términos de los
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resultados), o en términos de la ejecucién de préicticas de conservacién es-
pecificas (definicién en términos de la ejecucién). Unos cuantos ejemplos
nos ayudardn a comprenderlos mejor.

La definicién en términos de los resultados prevalece en los casos si-
guientes: respecto a la conservacién del suelo un estdndar minimo de se-
guridad puede definirse como aquel que evita la formacién de cércavas o
como una tasa méxima de erosién (en metros ctibicos por hectdreas o en
metros-hectdreas por kilémetro cuadrado por afio). Respecto de la conser-
vacién de bosques, un estdindar minimo de seguridad puede definirse co-
mo una tasa mdxima de quema (en porcentaje del drea total por afio) o
como el mantenimiento de una determinada asociacién de plantas; me-
diante el estudio de indicadores de plantas la ecologfa moderna ha permi-
tido definir una asociacién de plantas y comprobar periédicamente su
mantenimiento. En relacién con la conservacién de praderas, un estdndar
minimo puede definirse en términos de una cierta cantidad minima de
materia vegetal (en toneladas por hectérea por ano) que permanece en el
suelo después de la temporada de pastoreo o, como en la conservacién de
bosques, en términos del mantenimiento de una cierta asociacién de plan-
tas. Respecto de la conservacién de especies, animales o vegetales, un es-
tdindar minimo de seguridad puede definirse en términos del manteni-
miento de ciertos ejemplares reproductores o en términos de la proteccién
de una cierta drea que sea habitat natural. En relacién con la conservacién
de recursos hidrdulicos, un grado méximo de contaminacién (en términos
del total de sélidos o de sélidos especificos, del nimero de bacterias, del
contenido en oxigeno, etc.) puede utilizarse para definir un estdndar mini-
mo de seguridad.

Si pasamos ahora a considerar las definiciones en términos de h ejecu-
cién de ciertas practicas de conservacion especificas, ante todo debemos re-
cordar que la mera limitacién del uso puede ser una prictica importante de
conservacién. Por tanto, con frecuencia un estindar minimo de seguridad
puede definirse simplemente en términos de una tasa de uso mdximo —«ren-
dimiento de seguridad» (en metros-hectdreas por afio en un determinado
depésito de agua)— por lo que se refiere a la conservacién del agua subterrs-
nea; de una tasa méxima de poblacién animal (en cabezas de ganado al mes
por hectdrea por afo) respecto de la conservacién de praderas; de una cap-
tura méxima anual para la caza y la pesca, y de un médximo de admisién de
personas para evitar la aglomeracién en los lugates de recreo.

No obstante, la limitacién del uso es sélo una entre otras muchas
practicas de conservacién. Particularmente, con respecto a la agncultura y
la silvicultura una tasa méxima de uso no es muy prictica porque consiste
en un conflicto altamente complejo de productos.

Estas tasas méximas de uso tendrian que definirse en términos de al-
gtin denominador comun (calorfas, partes nutritivas asimilables, materia

75



seca, toneladas ponderadas por valor y otros) de varios productos. Otras
précticas de conservacién —cultivo siguiendo las curvas de nivel, protec-
cién de plantas cubriéndolas con paja, estiéreol, hojas, etc., cultivo en fa-
jas, construccidn de bancales, conservacién de un ndmero minimo de 4r-
boles para semilla, destruccién de matorrales y muchas otras—
generalmente son mds practicas. La definicidn en términos de pricticas de
conservacién que no sean la tasa mdxima de uso puede utilizarse aun en
campos en que esta Ultima es prictica —rotacién de pastos en la ganaderfa,
perforacién y revestimiento interior apropiados de los pozos por lo que
respecta al bombeo de agua del subsuelo, determinados procesos en el tra-
tamiento de aguas superficiales contaminadas, prohibicién de ciertos mé-
todos de caza y pesca.

Todas estas practicas son nuevos ejemplos. Otros pueden acomodarse
mejor a determinadas situaciones practicas.

Ventajas y desventajas

Las ventajas principales de definir un estdndar minimo de seguridad
en términos de pricticas de conservacién son su gran adaptabilidad a las
condiciones locales, su ficil comprensién por parte de los usuarios de re-
cursos y su administracién relativamente econémica por los organismos
gubernamentales encargados de la ejecucién de la politica de conserva-
cién.

La desventaja principal es que la eficacia de las pricticas de conserva-
cién para evitar la zona critica en el agotamiento de recursos debe estable-
cerse primero. Esto requiere tiempo y una cantidad considerable de obser-
vacién y andlisis. Para establecer dicha eficacia no basta demostrar que una
préctica de conservacién dada o una combinacién de practicas es técnica-
mente eficaz para evitar la zona critica. También debe mostrar que ningu-
na otra prictica o combinacién de précticas logra el mismo resultado mds
econémicamente. La adopcién de un estindar minimo de seguridad debe
siempre llevarse a cabo con un total minimo de costos sociales.

Las ventajas administrativas de definir un estindar minimo de seguri-
dad en términos de pricticas de conservacién probablemente conducird a
que se emplee este método no sélo en la agricultura y la silvicultura, en las
que parece ser el Unico prictico, sino también en casos —como la conser-
vacién de la fauna silvestre y de las praderas— en los que serfa factible ha-
cer una definicién que estuviera mds directamente relacionada con el

“mantenimiento de tasas minimas de flujo. Esta tendencia, en si misma, no
es objetable, siempre que las relaciones entre las practicas de conservacién
y el mantenimiento de una tasa minima de flujo se analicen cuidadosa-
mente no sélo en sus aspectos técnicos, sino también en los econémicos.
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H estdndar minimo de seguridad y la empresa privada

En relacién con numerosos recursos fluentes en muchas partes del mun-
do, en distintos perfodos histdricos, el estado de conservacién establecido por
los usuarios individuales de recursos ha satisfecho los requisitos de un estdn-
dar minimo de seguridad sin que se dejara sentir influencia alguna de la poli-
tica de conservacién. Este estado de conservacién puede establecerse basin-
dose bien en cdlculos econdmicos o bien en pautas de hébito, o en ambos.

En el norte y centro de Europa, actualmente, la mayoria de los suelos
agricolas, de los bosques y de las praderas los administran particulares ba-
sdndose en cdlculos econémicos que tienen un estado éptimo de conserva-
cién mucho mis elevado que el estdindar minimo de seguridad. Posible-
mente, esto serfa igualmente vilido respecto de la administracién de los
recursos hidrdulicos y de lugares de recreo si su conservacién se dejara a
célculos econémicos privados. No obstante, y en relacién a estos recursos,
el problema de la asignacién de los beneficios y costes sociales parece ser
tan importante que la colectividad no ha corrido el riesgo de dejar el man-
tenimiento de un estdindar minimo de seguridad enteramente a merced de
los célculos econémicos de los particulares.

En algunas partes del mundo, las pautas de hdbito, mas que los cdlculos
econémicos privados o que la politica estatal, han establecido un estado de
conservacién superior al estindar minimo de seguridad; en el capitulo 8 se
mencionaron algunos ejemplos. En tales casos, un estado de conservacién
que se establecerfa basdndose en los cdlculos econdémicos privados podria ser
mis bajo que el estado de conservacién que existe basindose en las pautas de
habito, y posiblemente aiin mds bajo que el estindar minimo de seguridad.
Donde esto ocurre, una politica de conservacién que confia en la educacién
de los usuarios de recursos para que adopten una actitud mds calculadora y
métodos de contabilidad mds exactos, tal vez vaya en contra de si misma.

En los Estados Unidos, la mayor parte de las tierras agricolas, forestales
y ganaderas las administran particulares con un estado de conservacién igual
o superior al estdindar minimo de seguridad. Principalmente, esto se debe a
célculos econémicos, pero las pautas de hébito, los estdndares tradicionales
de buen cultivo, no dejan de tener importancia, inclusive en un pais en el
que el célculo econémico se tiene generalmente en gran estima social. La
adopcién de un estdndar minimo de seguridad como objetivo de la politica
de conservacién no se opone, por tanto, a las pricticas de la gran mayoria de
los usuarios particulares de recursos. Para el resto, un estindar minimo de
seguridad implicarfa un minimo de restricciones tanto por lo que se refiere
al grado de las mismas como a su extensién geogréfica. Esta limitaci6n res-
pecto de la interposicién con la iniciativa privada y con el control puede
considerarse como una de las claras ventajas de adoptar un estdindar minimo
de seguridad si se le compara con la adopcién de cualquier estado de conser-
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vacién mds alto, ya sea que se base en alguna nocién de un 6ptimo social,
en las condiciones preexistentes o el status gquo. El que esta ventaja particular
se acepte como tal constituye, evidentemente, un juicio de valor que no per-
tenece al campo de lo econémico.

El estdndar minimo de seguridad como un nivel econémico de base

La afirmacién anterior —a saber, que una gran parte de las tierras agri-
colas, forestales y ganaderas de los Estados Unidos las administran par-
ticulares con un estado de conservacién igual o superior a estindar mini-
mo— no entra necesariamente en conflicto con las investigaciones de va-
rios organismos gubernamentales y de muchos investigadores particulares.
Estas investigaciones indican que la mayor parte de los suelos, bosques y
praderas de los Estados Unidos siguen sufriendo un grave agotamiento y
que, en muchos casos particulares, podrian utilizarse con una ganancia
privada mds alta, si se aplicaran précticas de conservacién.

La adopcién de un estdndar minimo de seguridad no significa que la
politica estatal de conservacién no deberfa ocuparse de estas condiciones de
agotamiento e informacién insuficiente. Un estdndar minimo de seguridad
de conservacién deberia adoptarse generalmente como un objetivo social y
deberfa realmente adoptarse en todas las condiciones como una especie de
nivel econémico de base en la politica de conservacién. Como este capitulo
trata de demostrar, la razén econémica de la adopcién de un estdndar mini-
mo de seguridad definido en términos fisicos se basa en la reserva por incer-
tidumbre; la adopcién efectiva de un estdndar minimo de seguridad estd su-
jeta al requisito econémico de costes sociales totales minimos.

Una vez asegurado un estindar minimo de seguridad, la politica de
conservacién deberfa investigar 1a posibilidad de aproximarse lo més posi-
ble al 6ptimo social del estado de conservacién de la manera paulatina que
analizamos en el capitulo precedente. Asi, a partir de un estindar minimo
de seguridad para la conservacién como nivel de base, puede calcularse la
conveniencia econémica de adoptar otras précticas de conservacién com-
parando los ingresos y los costes sociales totales adicionales.

El estindar minimo de seguridad y las reladones entre los recursos

El estdndar minimo de seguridad para la conservacién como un obje-
tivo de la politica estatal tiene validez respecto de recursos de una clase
particular (clase II, 2, 4). Puede preguntarse cudl es el efecto sobre la 16gi-
ca econdmica de tal estdndar si las relaciones entre estos y otros recursos
de clases diferentes también tienen que tomarse en consideracién. Tales
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relaciones fueron definidas como complementariedad, competencia o in-
diferencia respecto de la oferta y la demanda.

La razén econémica de un estindar minimo de seguridad se basa en la
proposicién de que los costos de mantenerlo son pequefios en relacién
con las pérdidas posibles que puede acarrear la irreversibilidad del agota-
miento. La complementariedad en la oferta o en la demanda, o en ambas,
significa que los costos de mantener el estindar minimo de seguridad dis-
minuyen o que las pérdidas de la irreversibilidad aumentan, o ambas co-
sas, si se comparan con la situacién que existirfa si las relaciones entre los
recursos pudieran pasarse por alto en el anilisis (indiferencia). Por tanto,
la complementariedad entre los recursos da fuerza al argumento en favor
del mantenimiento de un estdndar minimo de seguridad; por esto, no es
necesario estudiar mds detenidamente el problema de la com plementarie-
dad. Lo contrario —es decir, el debilitamiento de los argumentos en favor
de un estdndar minimo de seguridad— parecerfa ser la consecuencia de la
competencia; por tanto, este problema debe estudiarse més a fondo. En
primer lugar, analicemos la competencia en la demanda y después la com-
petencia en la oferta.

Competencia en la demanda

Si los recursos que tienen zona critica compitieran en la demanda
(si pudieran ser reemplazados o sustituidos) con otros recursos fluentes
(los que no tienen zona critica) o con recursos fijos abundantes, enton-
ces las pérdidas posibles que la irreversibilidad entrafaria no serfan
muy grandes. El que exista tal competencia en la demanda estd implici-
to en algunas especulaciones relativas a la futura oferta mundial de los
alimentos.

Se ha afirmado que la fotosintesis ind ustrial serd factible en gran esca-
la (ya sea basada en organismos inferiores —algas unicelulares— altamente
eficaces para efectuar la fotosintesis, o en la clorofila producida sintética-
mente), y que los carbohidratos resultantes se transformardn en proteinas
y grasas mediante la accién de ciertos fermentos ya conocidos y por otras
técnicas que estdn en experimentacion.

Supongamos que estas transformaciones se realicen efectivamente, que
sus productos contendrdn no sélo calorias y proteinas, sino todos los de-
mids elementos nutritivos necesarios, y que no serdn menos digeribles por
el hombre ni més caras que los productos que ahora se obtienen de las
plantas y los animales. Aun en estos supuestos heroicos, los recursos que
estamos considerando —plantas, animales, suelo, corrientes de agua no
contaminada seguirdn teniendo vital importancia—, pues no sélo de pan
vive el hombre. El grado actual de vida sintética —muy pequefio si se com-
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para con el grado que hemos supuesto— ha puesto ya en movimiento vigo-
rosas tendencias contrarias en las necesidades humanas. Estas necesidades,
de una forma u otra, empujan al hombre hacia la naturaleza. Y puede es-
perarse que aumenten grandemente si las plantas, los animales y el suelo-
llegaran alguna vez a sustituirse por el laborario y la fébrica como fuentes
de calorfas, proteinas y otros componentes de la alimentacién humana.

En ese caso, estos recursos que tienen zona critica seguirdn siendo dGni-
cos para satisfacer la demanda de recreacién (en el verdadero sentido eti-
molégico de la palabra), de gozo estético, de ejercitar todas las capacidades
fisicas, mentales y emotivas del hombre que ya no las necesitaria para ob-
tener su pan de cada dia, pero que seguirdn siendo necesarias para su feli-
cidad y para que su cultura, tal como la consideramos, sobreviva. La cul-
tura, en todas sus formas, se ha desarrollado en intima relacién con las
plantas, los animales, el suelo y las corrientes de agua limpia. En otras pa-
labras, la demanda de estos recursos no estd basada solamente en su uso
como alimento. En otros usos, adn mds importantes, la competencia en la
demanda con los recursos de otras clases no existe.

Competencia en la oferta

Ocupémonos ahora de la competencia en la oferta. Si las relaciones de
los recursos son competitivas en la oferta, se plantea el problema de si
mantener el estindar minimo de seguridad en un recurso no hard econé-
micamente imposible la utilizacién de un recurso afin. Este resultado
echaria por tierra el objetivo social de un estindar minimo de seguridad
que consiste en evitar la disminucién y la especializacién de la base de re-
cursos de la sociedad. Los casos en que este resultado parece probable a
primera vista, los mencionamos en el capitulo 3; por ejemplo, la compe-
tencia de la produccién agricola con la produccién de carbén a cielo
abierto en las minas de varios Estados del este de los Estados Unidos y la
competencia del pastoreo con la explotacién de placeres de oro en muchos
valles aluviales de California.

La competencia —al igual que la complementariedad y la indiferencia—
depende de los valores numéricos de las tasas de uso. Como subrayamos, el
estdindar minimo de seguridad es muy modesto a este respecto. El estdndar
minimo de seguridad no requiere que se mantenga el uso ininterrumpida-
mente, sino que el uso pueda reanudarse en alguna fecha futura. Un uso
ininterrumpido es, meramente, un frecuente subproducto de mantener el
estdindar minimo (pp. 258-59). Asi, un estindar minimo de seguridad to-
cante a un recurso es generalmente compatible con la utilizacién de un re-
curso que es competidor en la oferta, aunque cualquier estado superior de
conservacién no serfa compatible. Consideremos una ilustracién préctica.
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Un esténdar minimo de seguridad tocante a la conservacién del suelo
no requiere que después de abrir minas para la explotacién de carbén a
cielo abierto, o de placeres de oro, la tierra tenga que volverse a poner en
una condicién tal que haga posible reanudar inmediatamente el previo
uso al mismo nivel*. Si tal requisito existiera, la mineria serfa antieconémi-
ca privada y socialmente.

El requisito de un estdindar minimo de seguridad es mds modesto: la te-
rra debe restaurarse en grado tal que, en las condiciones econdmicas actual-
mente pronosticables, la reanudacién del uso previo a un cierto nivel y en
una cierta fecha futura no sea imposible. En la préctica, esto significa que es
necesario nivelar y volver a cubrir con vegetacién los montones de tierra y
escombros (no es necesario, al recubrir con vegetacién, plantar las especies
que existfan anteriormente, ni tampoco que esta capa vegetal tenga que pro-
ducirse artificialmente). Los procesos naturales de la formacién del suelo se
encargardn del resto, siempre que los montones de escombros y tierra re-
vuelta no contengan sustancias téxicas que impidan el crecimiento de cual-
quier tipo de vegetacién; esto dltimo pocas veces ocurre.

En algunos Estados, este estindar minimo de conservacién del suelo
se les impone por ley a las compaiifas carboneras que explotan minas a
cielo abierto. En un Estado, el de Virginia Occidental, van ain mds lejos:
se exige que la tierra que se ha sacado de los mantos carboniferos (la so-
brecarga) sea repuesta. Cuando estudiemos la legislacién sobre conserva-
cién de suelos nos extenderemos mis respecto a la forma de llevar a la
préctica un estdndar minimo de conservacién.

Politica de conservacién cuando se rebasa la zona critica

Puede plantearse el problema de qué eslo que deberia hacer la politica
de conservacién en los casos en que se ha rebasado la zona critica. Por
ejemplo, en grandes partes de las regiones de suelos sedimentarios (loess)
de China y en algunas partes mds pequefias de fa regién del Piedmont del
sureste de los Estados Unidos, la formacién de cércavas ha hecho antieco-
némico restituir las tierras agricolas a sus usos anteriores de cultivo.

En précticamente todas estas tierras ain no se ha alcanzado la zona cri-
tica para otros usos «inferiores» —por ejemplo, el pastoreo, los bosques, la
produccién de animales salvajes—. La politica de conservacion deberia ocu-
parse de establecer un estindar minimo de seguridad para estos usos, pero

“ Debe senalarse que el valor actual de los ingresos netos derivados de la utilizacion del recurso
fijo (carbén, oro) es, invariablemente, mucho mayor que el valor de mercado (precio) de una hectarea
de tierra, sobre la base de su uso por la agricultura, la silvicultura o el pastoreo. Sin embargo, esta rela-
cién de valores en sf no implica que el establecimiento de un nivel minimo de seguridad para la con-
servacién del suelo, pueda considerarse como un objetivo soczal poco importante.
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no necesariamente —como un nivel de base, de acuerdo con la terminologia
utilizada anteriormente— de restablecer tal estindar para el uso previo (cul-
tivos de plantas). Este procedimiento estd implicito en la definicién de irre-
versibilidad. Tal definicién, como sabemos, estd dada en términos econé-
micos y no fisicos. Si la zona critica se ha rebasado para cierto uso, ya no
hay remedio, y no hay que desperdiciar esfuerzos para encontrarlo.

El estindar minimo de seguridad y los cambios naturales en el flujo

Finalmente, para evitar cualquier mal entendido, es conveniente repetir
que la zona critica y, en consecuencia, el estindar minimo de seguridad co-
mo objetivo de la politica de conservacién tienen validez respecto de cam-
bios en el flujo ocasionados por la accién humana. Ya hemos subrayado
que el flujo, de no intervenir el hombre, no tiene por qué ser constante o
infinito. Se dan muchos cambios «naturales»’ en el flujo de los recursos que
tienen zona critica y, en algunos casos, la tasa de tales cambios es relativa-
mente bien conocida. Tales cambios naturales se relacionan, por ejemplo,
con la erosién geoldgica por el agua y el viento, con cambios climdticos de
las corrientes ocednicas, de la actividad volcdnica, de la mutacién de genes
y de muchas mds. Es perfectamente posible que tales cambios naturales
disminuyan el flujo irreversiblemente. No va implicito en nuestro uso del
concepto «estindar minimo de conservacién», que el impedir dicha irrever-
sibilidad sea necesariamente un objetivo de la politica de conservacién.

Por otra parte, la limitacién del concepto, subrayada de nuevo, no
quiere decir que los cambios naturales en el flujo no pudieran ser afectados
técnicamente o no debieran ser afectados econémicamente, por la activi-
dad humana, o mds especificamente, que no le conciernan a la politica de
conservacién. Es conveniente investigar con cuidado la medida en que los
cambios en el flujo se deben a causas naturales o a causas humanas. Tal dis-
tincién puede ser conveniente para elegir los instrumentos adecuados para
atacar el problema lo mismo en el campo de la técnica que en el de la poli-
tica. No obstante, aun si la accién humana no estd comprometida como
causa, esto ez si no quiere decir que nada pueda o deba hacerse al respecto.
El saber qué accién hay que emprender para solucionar el problema, o si se
debe emprender alguna, es un problema econémico que no difiere esen-
cialmente del de determinar el estado éptimo de conservacién en los casos
en que la disminucién en el flujo se debe a la accién humana. La diferencia
estriba en que, en el primer caso, un estindar minimo de seguridad toma-
do como nivel de base para la politica de conservacién no entrafia necesa-

5 El término «natural», en relacién con esto, lo definimos al comienzo del estudio como lo que
tiene lugar sin la accién o influencia humanas (cap. 1, nota 9).
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riamente una razén econémica —porque los costes de mantenerlo pueden
resultar excesivos— mientras que en el dltimo caso s existe esa razén.

Algunos ejemplos pueden ser ttiles para ilustrar la afirmacién ante-
rior:

En muchas regiones 4ridas del mundo, el viento ha ejercido y sigue
ejerciendo una poderosa influencia en la formacién y movimientos del
suelo y en el desarrollo de las plantas (por ejemplo, en la regién del dust
bowl (literdmente «tazén de polvo») de las llanuras norteamericanas, en la
parte sur del valle de San Joaquin en California y en la parte oriental de
Ucrania, en la Unién Soviética. Sigue estando sujeto a discusién el proble-
ma de si el pastoreo y la roturacién de estas tierras ha acelerado las tasas
naturales de erosidn edlica de estos suelos polvorientos. Independiente-
mente del resultado de esta controversia, es pertinente para la politica es-
tatal preguntarse si es econémico influir en los efectos del viento en el
movimiento y humedad de los suelos y, directamente, en las plantas. La
experiencia obtenida con las cortinas protectoras de drboles y otras dife-
rentes practicas de conservacién dan una respuesta afirmativa a esta pre-
gunta —cuando menos por lo que hace a algunas regiones.

Por lo que respecta a control de inundaciones y de corrientes fluvia-
les, asimismo, la politica de conservacién trata con fenémenos naturales.
En este caso, también, estd sujeto a controversia saber hasta qué punto los
fenémenos naturales han sido agravados por el hombre, por ejemplo, me-
diante la tala y la quema repetida de los bosques. Hay pruebas de que és-
tos y otros cambios causados por el hombre en las cuencas son mds im-
portantes para reducir la calidad del agua de escorrentia (un arrastre
mayor de gravas y otros materiales de acarreo, un aumento de la tempera-
tura del agua, uno menor de oxigeno, etc.) que para incrementar la altura
del nivel méximo de inundacién. No obstante, puede ser econémico mo-
dificar tanto las condiciones naturales como las creadas por el hombre de
una cuenca —mediante presas, rectificaciones de canales, proteccién contra
incendios y adopcién de determinadas précticas para la utilizacién de la
tierra, etc.

Aunque es obvio, no estard de mds mencionar que con objeto de deci-
dir si es 0 no econémico modificar los fendmenos naturales, debe prestarse
exactamente la misma atencidn a sus efectos benéficos que a los dafios que
ocasionan. La erosién geoldgica ocasionada por el viento o por el agua y las
inundaciones, frecuentemente, tienen tales efectos benéficos (pp. 73-74).
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LA <N UEVA» COMPETENCIA POR EL SUELO
Y ALGUNAS IMPLICACIONES PARA
LA POLITICA PUBLICA*

1. Los cambios en la competencia por el suelo

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

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

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

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

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

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

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

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

La tierra de regadio es importante para la economia de California de-

bido a la elevada productividad por unidad de superficie que es posible

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

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

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

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

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

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

7 Ciriacy-Wantrup, Multiple Use as a Concept for Water and Range Policy, in Water and Range
Resources and Economic Development of the West 1 (Report No. 9, Conference Proceedings of the
Committee on the Economics of Water Resources Development and the Committee on the Econo-
mics of Range Use and the development of the Western Agricultural Economics Research Council,

1961).
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el suelo significaba meramente que un uso agricola desplazaba a otro, o
que la agricultura desplazaba al pastoreo, o que el pasto desplazaba al bos-
que y al chaparral, estos resultados no eran necesariamente irreversibles.
Antes de la utilizacién del hormigén a gran escala en las urbanizaciones,
carreteras y aeropuertos, el paisaje no fue irreversiblemente cambiado ni
siquiera por los asentamientos y carreteras.

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

2. El marco de la politica del suelo

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

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

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

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

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

3. Los objetivos de la politica del suelo

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1" Ciriacy-Wantrup, Conceptual Problems in Projecting the Demand for Land and Water, en Mo-
dern Land Policy 41 (Land Economics Institute, 1960).

90



No hay necesidad alguna de entrar en los aspectos técnicos de tal re-
formulacién, los cuales descansan en el campo de la economia de la incer-
tidumbre y la teorfa de juegos'. Basta con decir que los objetivos de la po-
litica de suelo —y muchas otras politicas puiblicas— pueden con frecuencia
ser comparados con los objetivos de una politica de seguros contra impor-
tantes pérdidas que se resisten a la medicién cuantitativa. Fl objetivo aqui
no es maximizar una determinada ganancia cuantitativa neta, sino elegir
las primas para los costes y beneficios de una forma tal que las pérdidas
méximas posibles sean minimizadas. Como un caso especial de esta estra-
tegia, un «standard minimo de seguridad» de los resultados actuales, espe-
cificado de tal forma que las maximas pérdidas posibles futuras sean evita-
das, es frecuentemente un objetivo vélido y relevante de politica®®. Dicho
objetivo sirve tanto para el sector privado como para el sector publico de
la economia.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

En un caso especial, que el autor ha tenido ocasién de estudiar recien-
temente, la conservacién de la mejor tierra para regadio es el resultado de-
liberado de la decisién privada. La planificacién del uso del suelo de los
90.000 acres del 4rea llamada Rancho Irvine, en el sur de California, sig-
nifica el mantenimiento para uso agricola de una vasta regién contigua de
tierra ptima para el regadio. En el mismo rancho, el desarrollo urbano es
intensificado en las laderas, y los suelos de calidad inferior. Tal planifica-
cién es beneficiosa desde el punto de vista privado, pero la mayor parte de
las empresas privadas en la gestién del suelo no son suficientemente gran-
des para planificar «como si» fueran un organismo publico.

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

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

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

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

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

5. Los instrumentos de la politica de suelo

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

A. La tributacion segin la calificacion del suelo

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

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

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

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

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

7 Seccién 35009 del Cédigo del Gobierno de California.

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

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

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

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

96



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

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

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

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

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

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

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

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

El uso de derechos de servidumbre en relacién con los sistemas de co-
municacidn, los acropuertos y las obras publicas estd bien establecido.
Ademis, son habituales en el caso de los espacios abiertos, los parques y
las carreteras®. Algunos Estados, especialmente Wisconsin, han sido pio-
neros en el reconocimiento de derechos de servidumbre de caricter recrea-
tivo para la caza y la pesca?'. Por otro lado, las servidumbres para la con-
servacién son mencionadas en la literatura que estudia las servidumbres de
los espacios abiertos?. Pero, por lo que yo conozco, tales servidumbres no
han sido utilizadas para la conservacién de grandes superficies de tierra
6ptima para el regadio. Tales servidumbres pueden ser adquiridas por el
Estado o por los gobiernos locales de acuerdo con la capacidad legal exis-
tente. Para el propésito que nos interesa, la planificacién y el control de su
adquisicién son mejor desarrolladas a nivel estatal.

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

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

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

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

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

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

% Para una discusién mds detallada de estos problemas, ver Preservation of Open Spaces Through
Scenic Easements in Green Belt Zoning, 12 Stan. L. Rev. 638 (1959-1960).
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una mayor ventaja posterior para el publico y no mucho miés cara que los
derechos de servidumbre. Esto es completamente cierto si la adquisicién
se refiere al espacio abierto permanente sin mucho desarrallo privado (cin-
turones verdes) o al espacio para ser desarrollado posteriormente bajo el
control publico. En el dltimo caso, la adquisicién libre de cargas podria
asegurar un control efectivo y simplificar el problema de la compensacién.
- Ademis, el incremento en el valor del suelo debido al desarrollo recaeria
sobre el suelo publico. Sin embargo, en el caso actual, continuardn siendo
importantes los usos privados, puesto que los elevados valores del suelo
son originados y soportados por estos usos. En nuestro caso, por tanto, es
mds econémico para la autoridad publica la adquisicién de derechos de
servidumbre que la adquisicién de derechos libres de cargas.

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

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

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

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

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

Conclusién

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

Suponiendo que los objetivos generales de la politica del suelo, tal y
como han sido formulados en estas pdginas, son aceptados, y si ademds se
cumple el més optimista de los dos supuestos alternativos con respecto al
futuro suministro de agua, discutidos anteriormente, el mantenimiento de
amplias dreas de tierra 6ptima de regadio para uso agricola se muestra co-
mo de interés pablico a largo plazo. Los costes sociales en los que se incu-
rre para desviar el desarrollo urbano-industrial hacia los tipos de suelo no
aptos para el riego son de una magnitud tal, comparados con las médximas
pérdidas sociales posibles derivadas de la continuacién y la probable acele-
racion de las tendencias actuales, que estos costes pueden ser considerados
como una inversién social actual de cardcter racional para evitar pérdidas
en el futuro. Bajo nuestros supuestos con respecto al suministro de agua,
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el mantenimiento para uso agrario de amplias 4reas de tierra 6ptima para
el regadio no interfiere en el desarrollo urbano-industrial.

Los distintos instrumentos de la politica de suelo son evaluados de
acuerdo con su efectividad para desviar el desarrollo urbano-industrial de
la mejor tierra para regadio. El enfoque usual de la tributacién segin la
calificacién del suelo presenta serios defectos para alcanzar ese objetivo.
Asimismo, controlar el aumento de la urbanizacién del suelo a través de la
limitacién de la infraestructura resulta de dudosa efectividad en el presen-
te caso. Hasta el momento, los derechos de servidumbre para la conserva-
cién del suelo no han sido utilizados para el objetivo concreto de la politi-
ca del suelo que se ha discutido aqui. Pero las caracteristicas
econémico-legales de los derechos de servidumbre para la conservacién
del suelo y la experiencia con ellos para alcanzar otros objetivos de politica
publica, sugieren que estos derechos pueden ser muy adecuados para con-
seguir el propésito de conservar amplias dreas de tierra de calidad éptima
para la agricultura de regadio.
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LA CALIDAD DEL AGUA,
UN PROBLEMA PARA EL ECONOMISTA!

Me aproximo con cierta inseguridad a un drea de estudio que, con res-
pecto a la inversién privada y publica y a las politicas publicas que sean
eficaces, es una de las dreas mds subdesarrolladas en la economfia de los re-
cursos naturales. Esto es cierto tanto en el plano nacional como fuera de
él, y el drea en cuesti6n es la que se refiere a la gestién de la calidad de los
recursos naturales o, de forma abreviada, al problema de la gestién de la
calidad. Prefiero este concepto' mas amplio al término mds usual de «con-
trol de la polucién».

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

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

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

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

Los problemas econémicos de la gestién de la calidad son problemas
importantes para muchos recursos naturales. Este texto estd dedicado a los
recursos hidrdulicos, tema que me ha sido asignado. Un andlisis econ6mi-
co ciertamente similar, no obstante, puede ser aplicado a otros recursos na-
turales, especialmente al suelo, el aire y los recursos de cardcter recreativo.

Todos los principales usos del agua, excepto el regadio, son en gran
medida no consuntivos. Esto es cierto paralos usos domésticos, las manu-
facturas, incluyendo las plantas eléctricas de vapor (industrial), -el trans-
porte por rios y canales, las actividades recreativas (navegar en bote, nadar,
pescar), las plantas hidroeléctricas y, en dltimo lugar, pero no menos im-
portante, las aguas residuales. Incluso en el caso del regadio, menos de las
dos terceras partes del uso total del agua es consumido a través de la eva-
poracién. En climas 4ridos y semidridos, al menos un tercio del uso total
del agua, y a menudo mds (dependiendo de su calidad y del suelo), es ne-
cesaria para lixiviar las sales que contiene el agua hacia el subsuelo. El dre-
naje de estas aguas subterrdneas a través de arroyos y canales estd convir-
tiéndose en un problema crucial para la continuidad de la agricultura de
regadio. Los problemas econémicos creados por la contaminacién agricola
no son menos importantes que aquellos creados por la contaminacién in-
dustrial, la urbana y la derivada del uso recreativo.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

La incidencia de los costes y beneficios sociales en la gestién

de la calidad del agua

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

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

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

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

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

En tercer lugar, un estdndar determinado de la calidad del agua puede
ser adoptado como un objetivo de politica para los recursos hidrulicos
que reciben los vertidos, pero no es probable que se consiga con costes so-
ciales minimos si la gestién de la calidad no es aplicada desde el origen; es-
to es, antes del vertido. Tecnolégicamente, el mismo estdndar de calidad
puede ser conseguido a través de la dilucién y el tratamiento #7uaslos verti-
dos. En el caso extremo, los reutilizadores individuales pueden depurar el
agua en cualquier grado deseado, al abastecerse de ella. Pero las combina-
ciones de coste social total minimo de las alternativas tecnoldgicas para
conseguir un estindar dado de calidad son, normalmente, inasequibles si
los vertidos permanecen incontrolad os.

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

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

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

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

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

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

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

En tercer lugar, al intentar obligar a las unidades de planificacién a te-
ner en cuenta los costes externos, hay que reconocer que las ciudades,
condados, distritos publicos y agencias estatales y federales estdn en una
posicién econdémica y legal diferente a la de las explotaciones agrarias y
empresas privadas con respecto a la toma de decisiones. La toma de deci-
sién en las unidades de planificacién privadas es sensible a incentivos eco-
némicos y legales. La gestién del departamento de aguas residuales en una
ciudad o condado, por otro lado, puede tener una mejor comprensién del
problema y la intencién de cooperar en la eliminacién de los costes exter-
nos, pero las decisiones de inversién dependen de los Gobiernos de la ciu-
dad y del condado. 1a financiacién de la inversién en la reduccién de la
contaminacién se lleva a cabo generalmente a través de la emisién de deu-
da, que normalmente requiere una mayoria de dos tercios del electorado.
Los gobiernos locales y los electorados no se convencen ficilmente de que
los impuestos deberfan ser incrementados para mejorar la gestién publica
del recurso, cuyos beneficios recaerdn, en gran medida, sobre otras comu-
nidades. Ademds, resulta dificil hacer cumplir las leyes y regulaciones en
contra de los organismos publicos’. Algunos tribunales, por ejemplo, tra-
tan el derecho de un municipio a usar los rios como via para eliminar las
aguas residuales, como un derecho publico que tiene prioridad sobre otros
usos del agua’. Asi pues, el sistema que estd en desarrollo en este pais y
fuera de €l se basa en la concesién de subvenciones a gran escala con ca-
rdcter estatal y federal, cuando es posible sobre una base conjunta, y de
préstamos a bajo interés para ayudar a los gobiernos locales que volunta-
riamente decidan reducir los costes externos de la contaminacién origina-
da en sus jurisdicciones'. Potencialmente, tales subvenciones y préstamos

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

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

"' California inici6 este sistema con una subvencién de 90 millones de délares en 1946 bajo la
Ley de Construccién y Empleo. Bajo la legislacién posterior, fue establecido un Fondo de Control de
la Contaminacién del Agua para conceder préstamos a bajo interés. Ver: Calif., Statutes of Calif.
(1946-1947), pp. 30-39. «Construction and Employment Act» Calif., Statutes of Calif: (1949),
pp. 2793, 2794; Calif,, Starutes of Calif. (1953), pp. 1361-1362.

El gobierno federal ha reformado este afio la Ley de Control de la Contaminacién del Agua de
1956 y los fondos se incrementaron hasta 570 millones de délares. Esta ley establece la participacién
federal en cualquier proyecto anticontaminacién en 600,000 délares o el 30 por ciento del coste total si.
el coste es inferior. Ver: Leyes Piblicas de los Estados Unidos, Estatutos, etc., una ley para reformar el
Acta Federal de Control de Contaminacién del Agua, con el fin de proporcionar un programa mis efi-
caz de control de la contaminacién del agua, Washington, D.C., Julio 24, 1961 (Public Law 87-88).
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de cardcter federal y estatal podrian ser utilizados para coordinar la gestién
de la calidad por toda la cuenca de un rio. Obviamente, la eficiencia en
los gastos del Gobierno requiere tal coordinacién.

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

La formulacién de los objetivos de la politica en la gestién

de la calidad del agua

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

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

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

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

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

Existe también algiin argumento entre los expertos en salud publica e
ingenierfa sanitaria sobre si el énfasis deberia recaer sobre los estdndares de

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

La determinacién de un estdndar minimo de calidad en términos
econdémicos no es sencilla. En primer lugar, querria sugerir que la distri-
bucién de los costes de mantener tal estdndar —con el fin de proporcionar
incentivos en las dos direcciones discutidas— parece no menos importante
que la fijacién de un estindar concreto, asi como del nivel cuantitativo de
la inversién asociada con él. En segundo lugar, mientras yo no creo que la
economia disponga de los instrumentos necesarios para especificar un es-
tdndar 6ptimo, el cual cambiarfa en el tiempo y serfa diferente para los di-
ferentes caudales y las diferentes secciones de cada caudal, se pueden avan-
zar argumentos econémicos para alcanzar un estdndar minimo que seria
estable en el tiempo para todos los caudales normales y todas las secciones.
Por «normal», me refiero a caudales y secciones de caudales que no son
deliberadamente excluidas del uso para la eliminacién de las aguas resi-
duales. Paso ahora a mostrar los aspectos econdmicos de tal especializa-
cién del caudal.

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

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

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

Desde el punto de vista del economista, el estindar minimo sugerido
aqui no evita todos los elementos arbitrarios, pero define un punto de la
funcién de costes externos de la contaminacién que es de gran interés eco-
némico. Las funciones de costes externos de la contaminacién son clara-
mente discontinuas, es decir, mds alld de cierto nivel de contaminacién los
costes externos son pequefos, pero para un nivel critico de contaminacién
los costes externos se vuelven enormes.

El punto critico de la discontinuidad en el dafio que causa la contami-
nacién a los peces es econémicamente relevante no sélo para la pesca co-
mercial y deportiva. Los usos recreativos, tales como nadar, navegar en bo-
te, ski-acudtico, pasear por las playas y el puro goce estético, sufren
criticamente si este minimo esténdar no es mantenido. Asimismo, los usos
agricolas y algunos procesos naturales y artificiales de purificacién se ven
seriamente afectados. Ademds, este estindar minimo tiene relevancia eco-
némica para otros usos. Aunque es demasiado bajo para los usos domésti-
cos, municipales y algunos industriales, los costes de tratamiento especial
para estos usos son reducidos porque los recursos hidrdulicos para el abas-
tecimiento estdn libres de sustancias téxicas y de otras que no son menos
perjudiciales para los peces que para las personas. Por otro lado, serfa muy
costoso imponer estindares de calidad aplicables al agua doméstica, sobre
los recursos hidrdulicos en general.

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

" ' La mayoria de los expertos consideran 4 ppm como una cifra minima (casi mortal) para la vida
acudtica y sienten que al menos 5 ppm es necesaria para la reproduccién normal.

114



El dlimo punto me lleva al caso especial que fue aludido anterior-
mente, es decir, a que la delimitacién de un caudal o de una seccién del
mismo para su uso como un colector abierto, tiene ventajas sobre uno ce-
rrado. Las economias de tal especializacién se discuten mejor con referen-
cia a un ejemplo actual que yo estudié hace dos afios.

La gestién de la calidad del agua en la cuenca del Ruhr estd basada en
el concepto de especializacién del caudal. La calidad del agua del Ruhr es
mantenida en el minimo sefialado m4s arriba. Una gran parte de las aguas
residuales de la cuenca del Ruhr, uno de los centros industriales mds gran-
des del mundo, es transferida a la cuenca paralela colindante del Emscher.
El Emscher es intensivamente gestionado, hasta ahora, como un gran co-
lector abierto con plantas de tratamiento en puntos estratégicos, haciendo
pleno uso de las economias de escala. La cuenca del Emscher, como la del
Ruhr, estdn bajo una gestién unificada. Las dos gestiones estdn tan estre-
chamente coordinadas que pueden ser consideradas funcional, aunque no
legalmente, como una organizacién.

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

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

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

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

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

' U. S. Congress, Senate, Select Committee on National Water Resources, Water Resources Acti-
vities in the U.S., 86th Cong., 2d Sess., 1960, Comm. Print No. 32, 131 p.
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LA RUPTURA AMBIENTAL:
UN DESAFIO A LAS CIENCIAS SOCIALES*

1. Introduccién

Como me han encargado la tarea de presentar una introduccién a este
simposio, me gustarfa comenzar mi exposicién con una o dos observacio-
nes introductorias. Considero particularmente apropiado que este primer
simposio internacional sobre la ruptura y posible destruccién del medio
ambiente tenga lugar en un pais que tuvo que soportar los horrores de Hi-
roshima y Nagasaki. Por otra parte, Japén tiene hoy una de las tasas mds
ripidas de industrializacién y de desarrollo econémico con todas sus con-
secuencias negativas sobre el medio ambiente. Esta es otra de las razones
que hace muy apropiada la eleccién de Tokio como el lugar para la discu-
sién internacional de este problema mundial.

El deterioro del medio ambiente humano tiene una larga historia; al-
gunos de los fenémenos incluso datan de antes de la Revolucién Indus-
trial, por lo que pueden ser observados bajo distintas formas e intensida-
des en las sociedades preindustriales y en las economias menos
desarrolladas. No obstante, mientras la deforestacién, la erosién del suelo
e incluso la contaminacién del aire y del agua son cualquier cosa menos
fenémenos nuevos, su papel y su importancia como amenazas para el bie-
nestar humano, y de hecho para la supervivencia humana, tienden a con-
vertirse en acumulativas con el progreso de las modernas tecnologias in-
dustriales y con su aplicacién indiscriminada cuando el crecimiento de la
poblacién y la densidad de los asentamientos siguen tasas crecientes. En
realidad, el rdpido avance de la ciencia y la tecnologia en campos como la
produccién de energfa atémica y termonuclear; el problema ain no re-
suelto del almacenamiento de los residuos radioactivos; el uso indiscrimi-
nado de pesticidas y detergentes «duros»; los nuevos transportes a veloci-
dad supersénica con efectos perjudiciales como el ruido; el uso siempre
creciente de automéviles; el constante crecimiento de las ciudades acom-

* Esta es la versién revisada de un texto presentado en el «International Symposium on Environ-
mental Disruption in the Modern World: A Challenge to Social Scientists». El simposio, que tuvo lu-
gar en Tokio, marzo 8-14, 1970, fue organizado por el Standing Committee on Environmental Disrup-
tion of the International Social Science Council. Un libro con las ponencias aparecié bajo el titulo de
Proceedings of International Symposium on Environmental Disruption: A challenge to social scientists,

S.Tsuru (ed.), Tokio, 1970.
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panado de atascos y de condiciones de vida poco saludables; las nuevas
técnicas de comunicacién, de archivo de datos y de centralizacién de co-
nocimientos de toda clase junto a su utilizacién con el fin de controlar y
manipular el comportamiento humano y las preferencias humanas, todo
esto introduce nuevos riesgos en el medio ambiente natural y socio-politi-
co del hombre, que implican una disminucién de su salud’ fisica y mental
y, en ultima instancia, una amenaza para la civilizacién y la supervivencia
humana. Entiendo que mi tarea no consiste en analizar las consecuencias
actuales y potenciales de lo anterior, cosa que ha sido hecha por estudiosos
mds competentes tanto en las ciencias naturales como en las sociales. Sin
embargo, necesitamos recordar que el deterioro de nuestro medio ambien-
te ha alcanzado no sélo una nueva dimensién cuantitativa, sino también
una nueva calidad como resultado de los efectos combinados y acumula-
dos de la compleja interaccién de multitud de factores. Mientras las socie-
dades preindustriales fueron amenazadas por la deforestacién causada por
el hombre, por la erosién y las catdstrofes naturales de diferente indole, y
mientras hace unas décadas la contaminacién del agua y del aire atin po-
dian ser consideradas como peligros limitados, en la actualidad las causas
y los efectos de las interferencias del hombre en el medio ambiente se han
extendido tanto que resulta necesario observarlos como amenazas inme-
diatas y fenémenos tipicos que transforman el mundo del que dependen
la vida y la supervivencia humana.

La ruptura del medio ambiente natural y social del hombre se ha dis-
cutido e investigado, en cierta medida sistemdticamente, durante més de
dos décadas. Sin embargo, la creciente toma de conciencia de los dafios
que esto conlleva ha otorgado a este problema una nueva urgencia que lo
convierte en una de las cuestiones mds desafiantes que el género humano
ha afrontado nunca y que requiere una accién préctica que no permite
aplazamiento alguno. Las ciencias sociales deben desarrollar perspectivas y
conceptos mds adecuados para el andlisis de la cadena causal que conduce
a la ruptura ambiental y asi preparar el terreno para lograr métodos de
control més efectivos.

El andlisis y control del deterioro ambiental en la sociedad moderna
no es especial competencia de ninguna disciplina cientifica particular ni
de algin grupo de disciplinas. Ninguna disciplina particular y, en reali-
dad, ni la ciencia social ni la natural pueden afrontar por su cuenta el pro-
blema de la ruptura ambiental, puesto que ésta es el resultado de un com-

! «El problema de la presién psicolégica provocada por el hacinamiento (...) el desarrollo de sin-
dromes de estrés en algunos mamiferos conduce a la muerte, a crecientes frustraciones y a comporta-
mientos neurdticos (...) esta presion tiende a engendrar violencia si perdura demasiado tiempo (...) el
hacinamiento significa que uno estd destinado a soportar una cantidad creciente de disciplina, que
puede convertirse con facilidad en autoritarismo si no se tiene cuidado». De Sir Julian Huxley, «On
population», The center diary, Santa Barbara, July 4, 1946.
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plejo proceso de interaccién de factores sociales y fisicos que no pueden
ser adecuadamente analizados en términos de los conceptos, teorfas y
perspectivas de ninguna de las disciplinas convencionales. La ruptura am-
biental, debido a las propias actividades y decisiones del hombre, es un
proceso particularmente complejo que trasciende el alcance y los puntos
de vista de cualquiera de los actuales campos de estudio, los cuales estdn
altamente compartimentados. Por esto y por otras razones que, espero, se
hardn mds persuasivas en el curso del siguiente anilisis, creo que muchos
de los términos y conceptos desarrollados por algunas disciplinas especifi-
cas (como, por ejemplo, externalidades, deseconomias, molestias, desequi-
librios ambientales, ruptura de los ciclos biogeoquimicos..., etc.), aunque
han sido dtiles y quizds adn lo son para determinados objetivos tedricos,
ya no son adecuados. De hecho la creciente ruptura ambiental y social
plantea los problemas mds importantes, no sélo en relacién con los pro-
pios procedimientos tedricos y metodoldgicos sino también, y especial-
mente, con respecto a las maneras especificas de controlar y de hacer la
politica. La solucién a estos problemas teéricos y practicos exige la més es-
trecha colaboracién posible entre los cientificos sociales y naturales, inclu-
yendo tecnélogos. Con este objetivo en mente, respaldaré la idea del Pro-
fesor Tsuru de utilizar el término «ruptura ambiental» como un concepto
amplio y general propuesto para recoger todos esos fenémenos que afec-
tan, bien por si mismos o en conjunto, al caricter y la calidad del medio
ambiente social y natural del hombre. La utilizacién del término ruptura
ambiental debe servir como un reconocimiento del hecho de que estamos
interesados en cuestiones que alcanzan al nicleo de la existencia humana y
que en su complejidad trascienden el campo de accién y la competencia
de cualquier disciplina particular.

2. La causacién circular

Esto me lleva a plantearme la cuestién fundamental del proceso causal
que ocasiona la ruptura ambiental y social. Sélo si observamos correcta-
mente el proceso de causacién podemos esperar progresar en la urgente ta-
rea de controlar dicha ruptura o, al menos, de limitar sus efectos més des-
tructivos. Ahora bien, nada puede ser més pernicioso que simplificar este
proceso de causacién y verlo de forma superficial y poco critica.

Por supuesto, es cierto que el incremento de poblacién por si solo
conduce a un deterioro del medio ambiente humano. También es correcto
que cierto grado de ruptura puede ser causado por las catdstrofes naturales
sin la intervencién del hombre. Y nadie puede negar que existen eviden-
cias de ruptura ambiental que son anteriores a las modernas sociedades in-
dustriales. Hay noticias sobre la contaminacién del aire en Londres en el
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siglo X111 y la deforestacién de abruptas laderas y valles que han traido
consigo una creciente incidencia de avalanchas destructivas de nieve y pie-
dra —sin mencionar la erosién— han estado siempre presentes en Suiza mu-
cho antes de la Revolucién Industrial y antes de que este pais desarrollara
una estructura predominantemente industrial durante los siglos XIX y XX.
De manera similar, los efectos destructivos de la deforestacién han sido
caracteristicos de otras economias preindustriales incluyendo muchos de
los actuales paises asidticos menos desarrollados, como por ejemplo las Fi-
lipinas, Indonesia y la India?. '

No obstante, estos tempranos ejemplos no deben desviar nuestra aten-
cién del importante hecho segiin el cual en las modernas sociedades los
efectos de ruptura se ponen en marcha por el uso, a menudo indiscrimi-
nado, de técnicas industriales bajo condiciones especificas de relaciones le-
gales institucionalizadas y bajo patrones especificos de accién y de la in-
versién. Por tanto, el centrarnos sélo en la cadena fisica de causacién o el
observar el problema independientemente del marco institucional, en el
cual dicho problema tiene lugar, puede conducir a una visién incompleta
y por tanto falsa. En resumen, la cadena causal es a la vez un proceso fisi-
co y social’. Hablando como economista, durante mucho tiempo he man-
tenido la opinién —y continuo creyendo— que el sistema institucionalizado
de adopcién de decisiones en una economia de mercado tiene una ten-
dencia inherente a ignorar los efectos negativos (por ejemplo, la contami-
nacion del aire y del agua), que son «externos» a la unidad de decisién. In-
cluso si una empresa individual tuviese la intencién de, y tuviese la
capacidad financiera, como obviamente la tienen muchos oligopolistas,
para evitar los efectos negativos de la tecnologia aplicada, s6lo consegui-
rfan actuar de este modo, aumentando sus costes; es decir, reduciendo de-
liberadamente su margen de beneficio y su capacidad de obtencién de be-
neficios. En consecuencia, de un sistema de decisién que actia de acuerdo
con el principio de invertir con el fin de obtener beneficios, no se puede
esperar que se comporte de cualquier otro modo que no sea el de reducir
sus costes, siempre que sea posible, trasladéndolos a espaldas de otros o a
la sociedad en su conjunto. Se pueden objetar dos cuestiones a este plante-
amiento. En primer lugar, puede argumentarse que las personas o, en su
caso la sociedad afectada, se defenderdn por medio de acciones legales si

? Ver K.Wm, Kapp, «Social costs in economic development», en: G.P.Sicat et 4l. (eds.), Econo-
mics and development: An introduction, Quezon City, 1965 ( Reimpresion no. 49, Institut fiir Sozial-
wissenschaften. Universitit Basel, Switzerland), and C. Uhlig, Das Problem der «social costs» in der
Entwicklungspolitik, Suttgart, 1966.

3 El Profesor Tsuru aportd la idea de que «superpuestas a la cadena fisica de causacién estdn las
relaciones legales y socioeconémicas que podrian causar una gran diferencia con respecto al impacto
de los factores fisicos sobre el bienestar humano». Cf «Environmental pollution control in Japan», Pa-
per presented to the International Symposium on Environmental Disruption in the Modern World,
op. cit., p.1.
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consideran que los dafios poseen la suficiente importancia. Si, por el con-
trario, no se defienden, esto significarfa que los dafios no son suficiente-
mente importantes como para justificar tal accién. Este argumento ignora
que a) el dafio puede ser gradual en su crecimiento hasta que se convierte
en acumulativo y sale a la luz sélo tras retrasos considerables, y 4) pueden
ser dificiles de probar tales dafios e imposible imputarlos a la accién o a la
ausencia de accién de cualquier unidad econémica en particular.

En segundo lugar, puede argumentarse —en oposicién a mi opinién de
que el patrén institucional de decisién en una economia de mercado tiene
una tendencia inherente a ignorar todo efecto negativo— que las decisiones
de las autoridades municipales y de las autoridades publicas en general son
también responsables de la alteracién del medio ambiente. Esto es sin du-
da correcto. Uno puede incluso inclinarse a dar un paso més y argumentar
que la intervencién socialista de planificacién actuard de forma similar.
Tal vez esto es asi, aunque no resulta evidente el por qué.

Pero repasemos estos casos un poco mds detalladamente. En primer
lugar, no existe duda de que las autoridades municipales también contri-
buyen a la ruptura del medio ambiente. No obstante, independientemen-
te del problema de la importancia relativa de la ruptura ambiental de ori-
gen publico (en comparacién con la de origen privado)’, ;Cuestiona esto
la tesis anterior? Si las autoridades publicas o de planificacién establecen el
marco para la ruptura del medio ambiente —por ejemplo cuando atraen
industrias con el objetivo de incrementar sus ingresos procedentes de im-
puestos prescindiendo de los posibles efectos negativos, sacrifican la cali-
dad del medio ambiente a cambio de ingresos alternativos— es decir su ac-
cién es idéntica a aquella de una empresa privada que opera bajo las
«restricciones» de los principios de rentabilidad. Ambas intentan mante-
ner una solvencia financiera a largo plazo artificial y puramente formal,
ignorando los costes sociales del desarrollo. Algunos de los intentos de to-
mar la decisién piblica mds «racional» en términos de costes y rendimien-
tos de mercado pueden acarrear el peligro de que la omisién de algunos o
de todos los efectos negativos de las decisiones pueda incluso convertirlos
en mds generales y caracteristicos. Asi, en lugar de reducir la incidencia de
los costes sociales relacionados con la ruptura ambiental, es probable que
tales intentos los aumenten.

En vez de seguir con esta quizds polémica linea de razonamiento, su-
geriré un marco mis general de andlisis con el objetivo de explicar el pro-
ceso de causacién que subyace en la ruptura ambiental. La accién huma-

* «De acuerdo con algunas estimaciones en algunos campos, y con respecto a algunas clases de
vertido, los residuos industriales superan en varias veces a los residuos urbanos, con independencia de
que las plantas industriales vierten cantidades muy diferentes de residuos». A. V. Kneese, «Research
goals and progress towards them», en: H. Jarret (ed.), Environmental quality in a growing economy,
Baltimore, Md., 1966, p. 79.
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na, incluyendo la toma de decisiones publicas, tiene lugar dentro de nues-
tro medio- ambiente fisico-natural y tiene repercusiones sobre el mismo,
no olvidemos que dicho medio ambiente tiene su propia estructura ecols-
gica y estd sujeto a leyes especificas’. Si estas estructuras y regularidades no
se tienen en cuenta, ya sea deliberadamente o porque simplemente se ig-
noran, el resultado de cualquier decisién puede diverger de los objetivos
propuestos o, incluso si la meta original es alcanzada, pueden existir efec-
tos adicionales de cardcter negativo. Visto de esta manera, la ruptura am-
biental puede interpretarse como el resultado de la accién humana, la
cual, aunque resulte aparentemente racional dentro de un marco institu-
cionalizado de relaciones socio-econémicas y legales, motiva una irracio-
nalidad (social) particularmente destructiva porque sus repercusiones so-
bre el medio ambiente fisico, biolégico, psicolégico y social son ignoradas
o descuidadas.

El resultado es un uso ineficiente de los medios y recursos econémicos
en el sentido de que los valores y objetivos socialmente més importantes
se sacrifican y permanecen insatisfechos a cambio de favorecer a otros me-
nos importantes. Mds especificamente, los bienes que antafio eran «libres»
como el aire puro y el agua potable se han vuelto escasos. Ademds, al tras-
ladar los costes de la ruptura ambiental a terceras personas o a la sociedad,
los afiadimos a la distorsién de un ya imperfecto mercado y de una imper-
fecta estructura de precios y a la distorsién del proceso de distribucion.
Algunas unidades econémicas son capaces de obtener ingresos deterioran-
do nuestro medio ambiente. No se trata inicamente de que obtengan algo
a cambio de nada, lo cual es suficientemente problemitico desde el punto
de vista de cualquier correlacién esperada y frecuentemente supuesta entre
ingreso y output, sino de que obtienen algo a cambio de causar dafios a
otros y a la sociedad.

Podemos dar un paso mds: al observar la accién humana como tenien-
do lugar dentro de un medio ambiente fisico y social con estructuras y re-
gularidades especificas y con repercusiones sobre el mismo, se ve clara-
mente que las distintas esferas del medio ambiente del hombre, que se ven
afectadas por su accién, son interdependientes. Ademds, la interaccién de
la esfera (o sistema de relaciones) socio-econémica con la fisica y la biolé-
gica es mucho mds compleja y ha sido mucho menos explorada que el
funcionamiento de cualquiera de los diversos sistemas, que las disciplinas
académicas convencionales han aislado para estudiar por separado, en fun-
cién de sus objetivos particulares. Si observamos de esta manera la cadena
causal que ocasiona la ruptura del medio ambiente, debe resultar evidente:
que su andlisis causal no puede continuar de forma satisfactoria en térmi-
nos de una u otra de las compartimentadas disciplinas social, fisica y bio-

* Lo mismo se aplica pari passua la ruptura del entorno social.
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légica. Ni los expertos en salud publica, ni los ingenieros, ni los cientificos
sociales o naturales, adiestrados en sus limitadas disciplinas y conocedores
s6lo de sus estrechos conceptos y teorias, son hoy capaces de centrar su
atencién sobre la totalidad del modelo de interaccién, al que debe consi-
derarse como la «unidad de investigacién» —si queremos progresar con el
analisis causal del deterioro de nuestro medio ambiente—. Ciertamente,
carecemos de una teorfa y/o ciencia tal, que sea capaz de ilustrar la forma
y el resultado de la compleja interaccién de los diversos sistemas. Por tan-
to, nuestro conocimiento de las causas y el alcance de la ruptura ambien-
tal es incompleto y continuamos alimentando ese conocimiento imperfec-
to dentro de las computadoras procesadoras de datos. En otras palabras,
debemos actuar sobre la base de un conocimiento imperfecto como hici-
mos en el pasado y podemos hacerlo también, aunque en menor medida,
en el futuro. '

Sin embargo, conocemos la existencia de un aspecto importante que
afecta a la cadena causal que conduce a la ruptura del medio ambiente na-
tural y social del hombre: en muchos casos (si no es en la mayoria), se tra-
ta de un proceso de causacién circular que tiene una tendencia a conver-
tirse en acumulativo salvo algunas acciones deliberadas que se efectiian
para detener dicho proceso o reorientarlo. Los efectos, por ejemplo, de la
contaminacién del aire y del agua son el resultado de la interaccién de di-
versos factores. Asi, los efectos de cualquier vertido aislado de contami-
nantes varfan en funcién de su frecuencia y concentracién, asf{ como en
funcién de la capacidad del medio ambiente para absorber los contami-
nantes sin efectos nocivos.

«Hasta cierto nivel de concentracidn, el vertido de residuos, el deterio-
ro del paisaje y las congestiones son, en el peor de los casos, malestares lo-
cales. El aire, el agua y el suelo tienen una gran capacidad de asimilacién
sin que ello provoque grandes dafios. Pero mids alld de este punto aparece
el verdadero problema; las diferencias de grado, de frecuencia y de con-
centracién crean diferencias en la clase (de dafio)»°. En resumen, existe un
umbral mds alld del cual los vertidos posteriores d e residuos originan cam-
bios ya no constantes sino acumulativos y dafios desproporcionados. Pero
la ruptura del medio ambiente natural y social del hombre es acumulativa
también en otro sentido. Los diferentes tipos de contaminantes de distin-
tos origenes no sélo se combinardn mediante reacciones quimicas, sino a
través de una completa serie de variables medioambientales. La climatolo-
gia, el viento, la topografia e incluso el disefio de las viviendas en las gran-
des ciudades puede provocar diferentes grados de alteracién de la calidad
del medio ambiente. Tales tendencias acumulativas se aplican no sélo a la
contaminacién del aire sino también a la del agua. Lo que se omite con

¢ Jarret (ed.), op. cit., pp. ix-x.
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frecuencia es el hecho de que la calidad de nuestro medio ambiente como
la de la sociedad es siempre un agregado: quiero decir que el efecto actual
en términos de dafio a la vida y la salud humana, y las molestias sufridas
actualmente, causadas por cualquier tipo particular de deterioro medio-
ambiental, siempre estdn en funcién de los efectos combinados de todas
las fuentes de deterioro que incluyen, junto a la contaminacién del aire y
del agua, otros factores tales como: el ruido excesivo; la concentracién ur-
bana; las largas horas empleadas en viajar hacia y desde el trabajo en 4reas
metropolitanas bajo condiciones de trfico caéticas y un transporte con-
gestionado e insuficiente con altas tasas de accidente y fallecimiento; tiem-
po insuficiente para el ocio y las actividades recreativas; y el deterioro pro-
gresivo del espacio libre y de los paisajes’. Es mds, los futuros riesgos para
el hombre provienen de desarrollos visualizados mds o menos confusa-
mente como los ruidos sénicos, la contaminacién radioactiva y el dafio a
la estructura genética y a las mutaciones, por nombrar algunos®.

3. La creciente ruptura ambiental y los costes sociales crecientes

Antes de tratar algunas de las cuestiones mds especificas suscitadas por
el control y el mantenimiento de la calidad del medio ambiente humano,
me gustarfa anticipar la tesis de que nos enfrentamos con una tendencia al
deterioro creciente del medio ambiente y por tanto a costes sociales cre-
cientes. Avanzo esta tesis de manera provisional y la sostengo aqui de for-
ma sistemdtica y deductiva, pero estoy seguro de que puede ser y serd sos-
tenida también en términos de datos empirico-cuantitativos tan pronto
como centremos nuestra mente en desarrollar las estadisticas e indicadores
cuantitativos adecuados. Con una poblacién creciendo al ritmo actual,
con un output (medido en términos de PNB) creciendo a tasas mayores
que las de crecimiento poblacional, con un tiempo (medido en tiempo de
viaje) y un espacio que se reducen, no sélo la congestién sino el input y
por tanto los desechos y la necesidad de su almacenamiento tienden a au-
mentar desproporcionadamente. Bajo estas circunstancias, el deterioro
medioambiental ocasionado aumentard también desproporcionadamente,
salvo que los inputs puedan ser convertidos totalmente en outputs y el

7 Una imagen mds completa tendria que incluir factores quizds menos tangibles pero no menos
importantes —tales como los efectos de las condiciones de trabajo cada vez més sedentarias en un sec-
tor econdmico de servicios en expansién, los cambios en el ritmo de trabajo y descanso, la creciente
especializacién y monotonia del trabajo en algunas profesiones y el requirimiento de resultados cada
vez mds exigentes en otras profesiones— factores que se manifiestan, al combinar sus efectos, en tasas
de enfermedad y de mortalidad ocupacional especificas y en nuevas enfermedades caracteristicas de la
civilizacién (Cf M. Hochrein, J. Schleicher, Herz-Kreislauferkrankungen, 1959).

® (f H. J. Barnett, «Pressure of growth upon environment, en: Jarret (ed.), 0p. cit., p.16.
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consumo de outputs finales adopte la forma de una «destruccién» final de
tales outputs, o alternativamente, salvo que la capacidad del medio am-
biente para asimilar los desechos pueda considerarse ilimitada o pueda au-
mentarse sin afiadir costes reales crecientes. Ninguna de estas condiciones
se cumple o se puede esperar que se sostenga, como se ha manifestado re-
cientemente’. _

La capacidad del medio ambiente para asimilar los residuos es limira-
day sélo puede expandirse con costes crecientes; los inputs no pueden ser
convertidos totalmente en outputs y el llamado consumo de los productos
finales, lejos de ser un proceso en el cual tales productos son totalmente
agotados o «destruidos», deja residuos indeseables que habrén de ser verti-
dos y de los que se desprenderdn de una u otra forma. Después de alcan-
zado un cierto umbral, tales vertidos conducen a un deterioro creciente
del medio ambiente con consecuencias negativas sobre la salud y la vida
humana, que sélo pueden contrarrestarse y controlarse a expensas de cos-
tes crecientes. Con la ayuda de estas consideraciones debe resultar obvio
que la creciente poblacién, el répido progreso de la ciencia y la aplicacién
indiscriminada de la nueva tecnologfa, los crecientes outputs y por tanto
los crecientes inputs, a pesar de la creciente «productividad» (en un senti-
do limitado), estdn ocasionando costes crecientes entendidos tanto en tér-
minos fisicos (por ejemplo, en términos de efectos sociales negativos re-
presentados por el deterioro del medio ambiente, de la vida y de la salud
humana) como en términos de gastos reales medidos en términos de tra-
bajo requerido para prevenir o remediar los dafios causados por el vertido
de residuos. Hasta hace poco, las modernas economias industriales no se
han preocupado por los productores responsables de los dafios generaliza-
dos causados por los crecientes outputs (e inputs) y por la costumbre de
verter los residuos mds o menos indiscriminadamente ocasionando asi el
deterioro de la calidad del medio ambiente.

Hoy estamos presenciando una preocupacién creciente por el cardcter
de los dafos causados y las pérdidas sufridas. Mientras esta conciencia es-
tuvo ausente, o mientras se subestimaban los dafios aludiendo a los bene-
ficios del crecimiento y del desarrollo y también a las obvias dificultades
que rodean toda medicién y evaluacién exacta de las pérdidas, fue posible
adoptar un «riesgo calculado»" en relacién con estas pérdidas o, simple-

* R. U. Ayres y A. V. Kneese, «Production, consumption, and externalitiess, American economic
review 59 (3), June 1969, pp. 282-284.

1% El término «riesgo calculado» es, por supuesto, un cliché popular que se refiere a nuestro periodo
de célculo y de medicién; actualmente nadie «ha calculado» nada y no existe, en principio, experiencia
empirica en términos de la cual puedan medirse las probabilidades. Cf L .A. Chambers, «Risk versus
cost in environmental health», en: H. Wolozin (ed.), The economics of air pollution, New York, 1966,
pp- 51-60. Sobre las ilusiones que subyacen en el cliché de un «riesgo calculado» y los cdlculos de proba-
bilidad en las ciencias militares y sociales contempordneas, incluyendo la teoria del capital y de la inver-
sién y la administracién comercial, ver A. Rappoport, Strategy and conscience, New York, 1964, p. 22 sq.
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mente, no considerarlas y trasladarlas a los sectores de la sociedad mds dé-
biles econémica y politicamente. Esta disposicién a aceptar «riesgos calcu-
lados» con respecto al medio ambiente del hombre y por tanto con respec-
to a la salud y a la vida humana fue y es una violacién de todos aquellos
sistemas de ética, que no perdonan el sacrificio de la salud y de la vida hu-
mana ya sea para conseguir un incremento en el output o guiados por al-
guna abstracta nocién de bien comuin'. En la actualidad y dada la existen-
cia de una creciente conciencia de los dafios actuales y potenciales, el
deterioro del medio ambiente del hombre es una cuestién publica y por
tanto politica. Resulta evidente, en consecuencia, que la teorfa y la prict-
ca econdémica han subestimado de forma sistemdtica los costes de produc-
cién, que los costes sociales no pagados o no incluidos dentro de los gas-
tos empresariales tradicionales han sido asombrosos y que los costes reales
(medidos en términos del trabajo requerido para corregir o prevenir el de-
terioro ambiental) representan proporciones crecientes de los costes y out-
puts totales'.

Pero se acepte o no el principio de la creciente ruptura ambiental y de
los crecientes costes sociales, lo que no se puede negar es que: bajo el im-
pacto de la accién y de la decisién humana y bajo la influencia de una tec-
nologfa y una ciencia en rdpido avance, nuestro medio ambiente se trans-
forma constantemente. Mds adn, el hombre siempre ha cambiado y
adaptado su medio ambiente de acuerdo a sus propios requerimientos. En
este sentido la actual ruptura ambiental supone una aceleracién de la ten-
dencia que estuvo presente en el pasado. No obstante, lo que no debe
omitirse es el hecho de que nos enfrentamos con un cambio desde la can-
tidad a la calidad. La transformacién actual del medio ambiente ya no es
una manifestacién del dominio sobre el mundo en el que vivimos sino la
sefial de una pérdida de tal dominio. Hemos alcanzado el punto en el que
un crecimiento continuo én la ruptura se transforma en un serio deterioro
de la calidad ambiental. Es este deterioro con sus patentes amenazas a la
vida y a la salud humana el que ha creado una situacién completamente
nueva. Su novedad estriba precisamente en el hecho de que cuanto mis se
convierta el medio ambiente en el producto de nuestra accién, menos po-
dremos escapar con impunidad de la responsabilidad de controlarlo y
mantenerlo. Esto nos lleva en primer lugar a los problemas de medicién y
de evaluacion.

" Chambers, op. cit., p. 52.

2 No puedo tratar aqui las implicaciones del andlisis para las futuras tasas de crecimiento excep-
to para destacar que nuestras mediciones tradicionales del output y del crecimiento en términos de
PNB se convertirdn progresivamente en inadecuadas y en nada fiables como indicadores de creci-
miento y desarrollo si las cantidades y proporciones crecientes de gastos se emplean tinica y exclusiva-
mente en trabajos ideados para proteger y dejar intacta la esencia de nuestro medio ambiente.
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4. Problemas de medicién y evaluacién

A la vista del alcance del deterioro del medio ambiente no parece ha-
ber nada mds importante que el desarrollar indicadores fiables para valo-
rar, medir y evaluar, en la mayor medida posible, el grado y las consecuen-
cias de este deterioro en sus diversas manifestaciones. Esta cuestién estd
directamente relacionada con el problema del control ambiental. En pri-
mer lugar, la valoracién de las consecuencias negativas de la ruptura am-
biental constituye un reto importante y representa, en realidad, el primer
paso hacia una evaluacién de los beneficios que pueden obtenerse del con-
trol, proteccién y mejora de la calidad del medio ambiente. Ambas tareas:
la valoracién de las consecuencias negativas y la estimacién de los benefi-
cios, estdn estrechamente interrelacionadas. En segundo lugar, durante
mucho tiempo se ha argumentado que las medidas de control estdn eco-
némicamente justificadas sélo si sus beneficios totales exceden o igualan a
sus costes. También por esta razén, los problemas de valoracién y medi-
cién son obviamente importantes.

Y, sin embargo, los problemas que surgen a la hora de medir los cos-
tes y beneficios pertenecen a las cuestiones mis espinosas y polémicas.
Tampoco esto resulta sorprendente. Tanto los costes de la ruptura am-
biental como los beneficios de su control y mejora son de caricter predo-
minantemente extramercado. Muchos de los costes y beneficios no pue-
den cuantificarse y ain menos medirse adecuadamente en términos de
precios. Algunos pueden medirse de este modo o pueden encontrarse
medios para llegar a alguna forma indirecta de cuantificacién en térmi-
nos monetarios. Por ejemplo, cuando la contaminacién del aire y del
agua afecta a los valores de una propiedad, cualquier mejora de la calidad
del aire y del agua puede reflejarse en mayores valores inmobiliarios o del
suelo. Pero incluso aqui surgen problemas. Supongamos que fuésemos
capaces de idear una técnica para establecer e imputar la aportacién cau-
sal que una fuente particular de contaminacién del aire y del agua origina
en la pérdida de valor de un lugar determinado, lo que no serfa todavia
una medida fiable, pero si ambigua, de los costes sociales ni de los benefi-
cios del control. De igual manera que la disminucién de los valores de la
tierra y de la propiedad, causada por la contaminacién del aire y del
agua, afectan a terceras personas que pueden no haber tenido nada que
ver con el proceso productivo responsable de la contaminacién, €l valor
de la propiedad, que aumenta como resultado del control de la contami-
nacién del aire y del agua, representa en muchos casos un aumento «no
ganado». Identificar tales incrementos no ganados con los beneficios so-
ciales del control medioambiental resulta muy cuestionable, incluso en el
terreno tedrico, en el que la mayoria de los cientificos sociales, y especial-
mente los economistas, lo tendrian que descartar como problematico,
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precisamente porque tal identificacién podria ser considerada aceptable
por parte del lobby de las inmobiliarias®.

Cualquier planteamiento que decida la justificacién de las medidas de
control en términos de la disposicién a pagar o aceptando la capacidad pa-
ra compensar a aquellos que tienen que soportar los costes del control, fa-
lla al ignorar al menos tres factores: @) los mercados actuales estdn lejos de
ser perfectos —de hecho son de cardcter oligopolistico—, &) las consecuen-
cias de la ruptura ambiental son muy heterogéneas y no pueden compa-
rarse cuantitativamente con ninguna otra, y c) los beneficios derivados del
control ambiental son igualmente heterogéneos y no pueden compararse
cuantitativamente ni con ningdn otro, ni con los gastos necesarios para
dicho control. Sin embargo, el cuantificarlos por medio de algin estdndar
monetario arbitrario resulta, en el mejor de los casos, problemético y en el
peor de los casos contradice la 16gica, y eso si no constituye una violacién
de nuestra ética. ;Para qué sirve el valor monetario de la salud y la vida
humana? ;Cudl es el valor de la calidad de la vida urbana o dela belleza de
un paisaje que se sacrifica en el proceso de expansién urbana? La clave de
esta cuestién es que tanto la ruptura como la mejora del medio ambiente
nos invducra en dedsiones que tienen los efectos mds heterogéneos a lar-
go plazo y que, ademds, son decisiones tomadas por una generacién cuyas
consecuencias tendrd que soportar la generacién siguiente. El establecer
un valor monetario y el aplicar una tasa de descuento (;cudl?) sobre las fu-
turas utilidades o desutilidades con el objetivo de expresar su valor actual
capitalizado puede proporcionarnos un cdlculo monetario preciso, pero
no nos saca del dilema de una eleccién y del hecho de que arriesgamos la
salud y la supervivencia humana. Por esta razén, me inclino a considerar
que el intento de medir los costes y beneficios sociales simplemente en
términos de valores monetarios o de mercado estd abocado al fracaso. Los
costes y beneficios sociales deben considerarse fenémenos extramercado;
son soportados (a la vez que aumentan) por la sociedad como un todo;
son heterogéneos y no pueden compararse cuantitativamente con ellos
mismos ni entre si.

M4s concretamente, los beneficios sociales que se intentan obtener
por medio del control medioambiental son bienes sociales o publicos y
deben ser tratados como tales. En otras palabras, son, sobre todo, bienes
o servicios que se extienden a toda la sociedad, es decir, nadie puede ni
debe ser excluido de su disfrute; y son «no-rivales», esto es, su uso o dis-
frute por un individuo no reduce necesariamente su oferta. Por esta ra-

13 Es posible justificar tal identificacién de beneficios sociales con incrementos no ganados sobre
la base de algunas suposiciones arbitrarias y poco realistas como la estructura de mercado; acerca de
todo lo expuesto, ver: M. Mason Gaffiney, «Welfare economics and the environment, en: Jarret (ed.),

op. cit., p. 91 sq. y 99.
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z6n, tendremos que buscar métodos de valoracién distintos a aquellos
vélidos o sugeridos en términos de valores de mercado. Debemos afron-
tar las decisiones politicas, que se basan en evaluaciones logradas fuera
del mercado, bajo condiciones de posibles desacuerdos y la falta de un
consenso undnime. Tales decisiones son similares a aquellas que se to-
maron en el pasado y contindan tomdndose con respecto a la legislacién
laboral (incluyendo la indemnizacién a los trabajadores por accidentes y
enfermedades laborales), a la legislacién de la Seguridad Social y a la le-
gislacién que regula la composicién de la alimentacién y de los produc-
tos farmacéuticos, la educacién..., etc. Ningin anélisis coste-beneficio
nos ayuda en estos casos; ningtin valor de mercado, ningiin principio de
compensacién y ningin éptimo de Pareto nos puede ayudar aqui a deci-
dir si han de adoptarse controles y cuéles han de ser adoptados. Como
en todas las decisiones de esta indole, tendremos que intervenir incluso
en el caso de que algunas industrias empeoren su situacién o dejen de
dar inicialmente su consentimiento, como fue el caso de los ejemplos
sobre la legislacién mencionados anteriormente. De hecho, cuanto mds
admitamos que fodos los beneficios que se obtienen (secundarios, indi-
rectos, intangibles, etc.) por medio de medidas de control, deben in-
cluirse en los cdlculos de coste-beneficio, mds polémica se convertird
cualquier evaluacién en términos de un dnico estdndar monetario. En
resumen, considero que los andlisis coste-beneficio, tal y como se practi-
can en la actualidad, no constituyen una solucién al problema de eva-
luar tanto los costes sociales del deterioro como los beneficios sociales de
la mejora de nuestro medio ambiente por medio de medidas de
control*.

Y, sin embargo, mi posi€ién no debe interpretarse como un dictamen
a favor de la intervencidn arbitraria; ni tampoco los economistas, que tie-
nen ideas similares, deben ser acusados de predicar un evangelio de abso-
luta libertad. Para actuar racionalmente, debemos conocer y fijar las con-
secuencias de nuestra accién o no accién. Con esto en mente tendremos
que perfilar las consecuencias necesarias de lo que yo he denominado el

" Musgrave y otros han sefialado que la situacién resulta més manejable cuando se trabaja con
proyectos multiobjetivo de infraestructura hidrdulica porque en este caso nos enfrentamos no con un
beneficio social final sino con un bien intermedio (social o piiblico) que contribuye a producir bienes
finales con valores de mercado, R. A. Musgrave, «Cost benefit analysis and the theory of public finan-
ce», Journal of economic literature 3 (3), Septiembre 1969, p. 800. Aunque esto es verdad, hasta cierto
punto, dudo que el caso sea més ficil y mas manejable. Debido a que ni siquiera en este caso resulta
evidente que los actuales valores de mercado (por ejemplo de las cosechas o la electricidad) sean tales
que proporcionen (especialmente en los paises menos desarrollados) un indicador suficientemente fia-
ble y significativo de la importancia de los bienes y servicios que puedan producirse con la ayuda de
tales bienes o proyectos sociales intermedios —dejando aparte problemas tan espinosos como la elec-
cién de inputs de capital (por ejemplo variedades de semillas)— y por tanto los datos de rendimientos
que se usardn, y eso sin hablar de la seleccién de la tasa de interés que ha de aplicarse como la tasa de
descuento relevante con el fin de llegar a los actuales valores de los beneficios.
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‘carécter complejo y acumulativo de la cadena causal y tendremos que
adoptar decisiones de inversién y decisiones de intervencién o no inter-
vencién gubernamental. Para conseguir esto, necesitamos un esfuerzo de
investigacién cooperativa de cardcter multidisciplinar sobre una base na-
cional y quizds internacional®. De hecho, en las modernas sociedades in-
dustriales siempre ha sido importante, y se estd convirtiendo en una tarea
cada vez mds urgente, el anticipar los efectos actuales y potenciales de los
dafos antes de que se adopten las decisiones de inversién. Lo que se nece-
sita son inventarios con el alcance méds amplio posible, que recojan las
consecuencias que las nuevas tecnologias e inputs se supone tienen sobre
el hombre y su medio ambiente. Nunca mds puede haber una interven-
cién racional y una toma de decisién sin un previo andlisis y diagndstico
cientifico de cardcter sistemdtico. Muchas (aunque tal vez no todas) de las
consecuencias y de los costes sociales negativos que no son previstos y a
los que nos enfrentamos hoy, podrian haber sido previstos por medio de
una investigacién previa y por medio de gastos adecuados destinados al
andlisis cientifico. Hoy, cuando nos basamos en la experiencia y las leccio-
nes acumuladas del pasado, la rentabilidad de tal investigacién y diagnés-
tico previo es probable que sea considerable.

El andlisis y diagnéstico que se consigue al fijar las consecuencias de
la toma de decision, nos proporcionard un inventario de la naturaleza de
los dafios y costes sociales de la inversién privada y publica; esto genera-
r4, al mismo tiempo, los datos y hechos necesarios con los que serd posi-
ble evaluar y revisar nuestros propdsitos y objetivos y por tanto mejorar
la toma de decisiones politicas. No obstante, lejos de negar que la medi-
cién es importante y que la ciencia es medicién, quiero destacar que lo
que es incluso mds importante que la precisién en la medicién, es la se-
leccién de los objetivos. Por ejemplo, la distincién entre lo que es esen-
cial y lo que no lo es; esto requerird algo mds que datos y hechos concer-
nientes a las posibles consecuencias de vias alternativas de intervencién.
Esto requiere, sobre todo, el establecimiento de algunos estdndares gene-
rales en términos de lo que es posible aceptar y una seleccién de los obje-
tivos sociales que pretendemos conseguir. Una vez acordados y pactados
dichos objetivos, entonces serd necesario comparar los costes reales para
alcanzarlos por medio de diferentes vias de accién o diferentes métodos
de control.

15 Puede ser bueno que este esfuerzo de investigacién requiera una institucionalizacién en forma
de investigacién nacional e internacional cuya tarea primordial serfa desarrollar métodos de estudio y
recoger datos relevantes relacionados con el deterioro del medio ambiente del hombre ocasionado por
diversos tipos de decisiones de inversién bajo condiciones especificas.
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5. El control ambiental

Los datos y las relaciones establecidas por medio del andlisis asi como
sus posibles consecuencias futuras son directamente relevantes para la ela-
boracién de las politicas y de los métodos de control que estamos buscan-
do. En esta idea estd implicita la tesis de que tales datos y relaciones sefia-
lan las normas de accién y facilitan la formulacién explicita de juicios de
valor. El andlisis y el diagndstico —al sefialarnos hasta dénde podemos lle-
gar; al mostrarnos los peligros y amenazas que la ruptura ambiental impli-
ca para la salud y supervivencia humana— definen las opciones a las que
nos enfrentamos y, en consecuencia, forman parte del proceso de tomar
decisiones inteligentes y razonadas. En resumen, son partes indispensables
de la l6gica de la formulacién de los fines que buscamos, de los objetivos
de politica y de los métodos de control.

Los estdndares en funcién de los cuales puede ser posible pactar obje-
tivos sociales especificos permanecen, obviamente, sujetos a las genuinas
diferencias de opinién. Por esta razén resulta esencial establecer estindares
objetivos de forma que representen limites apropiados de acuerdo con los
niveles méximos tolerables o aceptables de concentraciones de contami-
nantes, por ejemplo en campos tales como la contaminacién del aire y del
agua o los requerimientos minimos para el mantenimiento de la salud y la
supervivencia humana. El objeto de tales limites de seguridad consiste en
determinar el alcance en el que cualquier tipo de ruptura se convierte en
una amenaza para el medio ambiente y para el hombre. Sin embargo, no
podemos detenernos aqui en las técnicas especificas para la elaboracién de
tales limites™. Esto es tarea de los cientificos naturales, de los tecndlogos,
de los expertos en salud publica y de los psicélogos sociales. Lo que nos
preocupa es destacar el papel y el significado de los limites de seguridad en
relacién con el problema de controlar la ruptura ambiental. Ademés de
proporcionar criterios para medir (en términos fisicos) el estado de la rup-
tura ambiental en un momento y lugar dados, los citados limites desem-
pefan diversas funciones por lo que sirven también como indicadores de
posibles peligros. Estos limites definen lo que puede llamarse los funda-
mentos para la existencia o los requerimientos minimos de la vida indivi-
dual (o las necesidades sociales). De hecho, pueden considerarse como el
minimo bienestar social e individual directamente relevante para la for-
mulacién de los fines y objetivos sociales. En otras palabras, aunque tales
limites de seguridad no representan autométicamente los objetivos socia-

' Con la ayuda de nuestro anilisis de naturaleza acumulativa de la cadena causal se sobreentien-
de que tales limites o estdndares de seguridad no pueden ser idénticos para todas las localidades y to-
dos los paises. Por tanto, la multiplicidad de fuentes de contaminacién del aire y del agua, de las va-
riables medioambientales intervinientes, de las condiciones de la climatologfa, de la topografia y de la
naturaleza de los procesos acumulativos exigirfan una variedad de estdndares.
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les —la verdad es que dichos limites no lo han sido en todos aquellos paises
que han tolerado la ruptura ambiental—- y aunque la seleccién de los obje-
tivos de politica continte requiriendo elecciones, tales elecciones tendrén
que tomarse en funcién de las necesidades sociales o existenciales minimas
por un lado y en funcién de las potencialidades productivas de la comuni-
dad por otro. Ademds, tales minimos sociales serfan relevantes a la hora
de seleccionar lo que es importante de acuerdo con los ObJCtIVOS derivados
de los requerlmlentos humanos individuales y nos acercarfan a un concep-
to sustantivo de racionalidad econémica medida en términos de la sads-
faccién actual de las necesidades humanas en contraste con un concepto
puramente formal de la racionalidad que enfatiza nuestros modelos abs-
tractos contemporaneos.

Debe admitirse, no obstante, que los minimos sociales no definen un
estado ideal o perfecto o un uso «éptimo» de los recursos. En realidad, sé-
lo proporcionan una modesta e imperfecta respuesta al problema, pero
por lo menos ofrecen criterios o indicadores operativos para la toma de
decisiones en funcién de los incrementos en las mejoras. Estos indicadores
operativos constituirfan un avance considerable sobre los éptimos formu-
lados en funcién de los costes y rendimientos de mercado, que no tienen
adecuadamente en cuenta los costes y beneficios sociales, y que a pesar de
su cardcter obviamente cuestionable son propugnados una y otra vez co-
mo criterios de accién®®. Una vez que se fijan los limites de seguridad me-
diante el proceso politico de toma de decisiones, como por ejemplo los ni-
veles méximos permisibles de concentracién de contaminantes, estos
limites pueden entonces representarse en una amplia funcién de produc-
cién (o patrén de inversién fisica), bajo la forma de un modelo input-out-
put ideado para identificar los inputs y las técnicas, asi como los outputs
demandados por nuestras necesidades existenciales minimas"

El énfasis debe centrarse en un enfoque de control ex-ante en contras-
te con los actuales intentos de corregir las acciones por medio de medidas
indirectas como exenciones impositivas, subsidios y la aplicaccién de tasas
impositivas de acuerdo con el flujo de contaminantes. Las medidas de co-
rreccién ex-post disefadas para comprobar el deterioro pueden tener la
ventaja de dejar la eleccién del input y de la técnica a la unidad econémi-

7 C. Bettelheim, Studies in the theory of planning, Bombay, 1959, p. 14. Se sobreentiende que las
necesidades sociales o existenciales minimas no han de considerarse como estéticas sino que estdn su-
jetas a cambios dependiendo del estado de nuestro conocimiento, de nuestra tecnologia y del nivel de
productividad.

* Para una reciente denuncia de este «vicio de la economia vulgar, ¢f J. Robinson, Essays in the
theory of economic growth, London, 1962, p. 27.

" Entiendo que estoy usando el concepto de una relacién input-output de una forma mds am-
plia que la que fue originariamente desarrollada, pero creo que esta extensién del concepto puede jus-
tificarse, ver W. Leontief, «The problem of quality and quantity in economics», en: Essays in economic
theories and theorizing, London, 1966.
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ca individual. Este método, con el que se ha contado en el pasado, se estd
convirtiendo en arriesgado y en muchos casos en irracional y potencial-
mente suicida. Las multas, las exenciones impositivas, los subsidios o las
cargas impositivas establecidas de acuerdo con el volumen de contaminan-
tes vertidos, presentan diferentes efectos incentivadores (o desincentivado-
res) sobre las diferentes empresas dependiendo de su poder en el mercado,
de sus beneficios y de la importancia de los impuestos sobre los benefi-
cios”. Una sancién de 100$ por cada infraccién es inefectiva e invita a la
contaminacién si unos costes por valor de varios cientos de miles de déla-
res (si no millones) pueden evitarse por medio del vertido de residuos no
tratados. De forma similar, pequefios subsidios pueden ofrecer pequefios
incentivos para la instalacién del equipo requerido. En vista de que, en
cualquier caso, los gastos para este equipo pueden ser tratados como cos-
tes y por tanto son deducibles de los impuestos, el efecto incentivador re-
sultante parece que no ha funcionado en el pasado.

Los subsidios masivos, y por tanto un aumento del gasto publico pue-
den ser exigidos con el fin de ser efectivos y el resultado serfan impuestos
adicionales exigidos a Pedro para pagar a Pablo®. En resumen, los incenti-
vos y reducciones impositivas por si solos no serdn efectivos, 1ndepend1en-
temente del hecho de que tienden a distorsionar un sistema de precios que
antes de la existencia de tales incentivos y reducciones ya operaba imper-
fectamente.

La magnitud de la amenaza y los valores en peligro me parece que re-
quieren una linea de ataque que debe dirigirse hacia el disefio y la técnica
de produccién. Lo que necesita cambiarse y controlarse es la «combina-
cién de inputsy, el proceso técnico, la localizacién y la concentracién de
los procesos de produccién. Tal vez se ilustre esto mejor por medio de un
ejemplo. Si queremos evitar la destruccién de las plantas por parte de los
insectos y las plagas, podemos usar insecticidas y pesticidas. Se actué asi
en el pasado s6lo para descubrir que los insectos y los portadores de enfer-
medades desarrollan inmunidad y que los productos quimicos o sus resi-
duos contaminan nuestro medio ambiente y se convierten en serios ries-
gos para la salud del hombre. En lugar de desarrollar mis y «mejores»
pesticidas que, ademds, combatan no sélo las plagas sino los insectos en
general, los expertos en genética de plantas y los cultivadores de plantas
estdn actualmente experimentado con el cultivo de plantas caracterizadas
por una mayor resistencia a los ataques de insectos y plagas. Este tipo de
control, que consiste en cambiar la naturaleza de los inputs de capital,
puede ser mds econémico y mds efectivo a largo plazo que el uso de pro-

 Sobre este punto, ver Gaffiney, 0p. cit., p. 91.
2 El tiempo y el espacio no me permiten una consideracion de la cuestién, es decir, de la asigna-
cién idénea de los costes de remediar el dafio pasado y de prevenir el futuro deterioro.
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ductos quimicos, mientras que al mismo tiempo evita los peligros de la
contaminacién del medio ambiente”?. De manera similar, el control de la
contaminacién del aire ocasionada por los automéviles me parece mds
econdémica y mds clara por medio del disefio de nuevos y mds efectivos
motores y/o por medio de sustitutos para la gasolina que por medio de
controles indirectos o una mejor aplicacién de las leyes.

Ouro ejemplo de las posibilidades de controlar la contaminacién a tra-
vés de una nueva combinacién de inputs y nuevos disefios consiste en la
instalacién de una unidad central de calefaccién para un nuevo distrito re-
sidencial en el noroeste de Frankfurt (Alemania), siguiendo experimentos
realizados en Lausanne (Suiza). Esta unidad de calefaccién utiliza como in-
puts la basura recogida en el distrito residencial, basura que se quema a al-
tas temperacuras (900° C). Esto no sélo impide que el olor de la basura se

“introduzcan en la atmdsfera sino que evita el deterioro de la atmdsfera del
drea residencial gracias a la instalacién de una dnica chimenea de conside-
rable altura (110 m), equipada con un filtro eléctrico. Ademds, el lugar pa-
ra la planta se escogi6 tras un cuidadoso estudio de las condiciones clim4ti-
cas en relacién con la influencia de la direccién y velocidad del viento. El
caso del noroeste de la ciudad de Frankfurt se cita en este contexto como
un ejemplo simultdneo de almacenamiento de residuos y su utilizacién co-
mo input en una unidad central generadora de calor, ideada y situada de
acuerdo con las consideraciones meteoroldgicas y técnicas mds
importantes®. Aunque este enfoque no resuelve todos los problemas de la
contaminacién del aire*, muestra que una combinacidn racional de inputs
requiere necesariamente la eleccién deliberada de la localizacién.

De hecho, esto me lleva a las observaciones finales que deseo hacer en
este contexto. Dado que la ruptura ambiental estd claramente en funcién
de la localizacién y de la congestién relativa de un drea, resulta imperativo
considerar dichos factores en todas las decisiones futuras relacionadas con
qué lugares se destinardn a fines industriales y cudles a fines residenciales.
En otras palabras, una determinacién racional del uso del suelo requiere
que ampliemos la unidad de investigacién y el drea de control ambiental
de acuerdo con las interdependencias fisicas actuales en un drea, interde-
pendencias que estdn determinadas por sus cursos de agua, su topografia,
su dimatologia y las condiciones meteorolégicas, asi como su densidad de

2 (f. S. S. Chase, «Anti-famine strategy, genetic engineering for foodsy, Bulletin of the atomic
scientists 25 (8), octubre 1969, p. 4.

» H. Kampffmeyer et al., Die Nordweststadt in Frankfurt-am-Main, Frankfurt-am-Main, 1968,
y comunicacién personal.

* No los resuelve porque no resulta factible reducir completamente o destruir todas las emisio-
nes de cardcter nocivo (por ejemplo el diéxido de azufre, SO5). Ademis «el sotavento de una ciudad
puede ser el barlovento de otra, ¢f.J. R. Taylor ez al., «Control of air pollution by site selection and
zoningy, en: World Health Organization (ed.), Air pollution, Geneva, 1961, p. 294 (Series monografi-
cas, 406).
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asentamiento. Esta perspectiva mds amplia en la teorfa de la localizacién
serd cada vez mds urgente a medida que crezca la exposicién a los peligros
de la contaminacién procedentes de residuos radioactivos y los posibles
accidentes de origen radioactivo tales como los de los de reactores atémi-
cos. En lugar de regulaciones zonales puramente locales, una localizacién
racional requiere una planificacién regional, nacional y quizds incluso in-
ternacional, basada en un completo inventario de las condiciones fisicas y
de las densidades de poblacién existentes. En resumen, las elecciones so-
bre sitios adecuados y los problemas de localizacién en general, ya sea resi-
dencial, comercial o industrial, no pueden tomarse por méds tiempo en
funcién de los factores y costes tradicionales de mercado, tales como los
gastos de transporte, de materiales y de trabajo. También aqui, los costes y
beneficios tendrdn que evaluarse con la ayuda de inventarios que recojan
los posibles riesgos, inventarios que se establecerdn a través de esfuerzos de
investigacién a cargo de una multitud de disciplinas. Hoy constituye una
cuestién abierta saber si las implicaciones pricticas de dichos estudios se
manifestardn en una dispersién o en una concentracién tanto de indus-
trias como de dreas residenciales y qué métodos de control se requerirn.

6. Conclusiones

Llegamos por tanto a la conclusién de que mientras la ciencia y la tec-
nologfa y su aplicacién bajo disposiciones institucionales determinadas
han conducido a un serio deterioro del medio ambiente del hombre, el
dominio y el control de los riesgos para la salud y la vida humana sélo se
puede lograr, en el caso de que sea posible, haciendo a la ciencia y a la tec-
nologfa responsables ante la sociedad. Al mismo tiempo, la politica y la
toma de decisiones sociales deben ajustarse a la investigacion dentifica.
Hasta ahora la dencia y la tecnologfa se han aplicado sin prestar atencién
a sus consecuencias humanas y sociales. Si queremos invertir este proceso
y acercarlo al control politico y social tendremos que prestar mayor aten-
cién a los imperativos de la supervivencia y de la vida humana a la hora de
hacer uso de la ciencia y la tecnologfa.

A menos que tengamos éxito en este empefo incluso a costa de cam-
bios importantes en nuestras disposiciones institucionales, la ruptura am-
biental continuard creciendo. De hecho, esta ruptura se estd convirtiendo
en el problema dominante del siglo XX —tan importante, si no mds, que las
amenazas a la salud y a la supervivencia humana en la Edad Media como
consecuencia de las epidemias, la exposicién del individuo a la explota-
cién y alas leyes arbitrarias y despéticas y las pérdidas humanas y materia-
les causadas por el desempleo masivo que ha preocupado a los economis-
tas durante las dltimas décadas.
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Desde la perspectiva de la biologia y de la antropologia modernas el
hombre se ha descrito como un ser amenazado, cuya supervivencia y desa-
rrollo como miembro activo dentro de su cultura constituye una empresa
que emprende desde una situacién desventajosa. Ante los efectos acumu-
lativos del uso incontrolado de las modernas tecnologias sobre la calidad
del medio ambiente natural y social, el hombre, ademds, se amenaza a s
mismo porque su accién y sus actividades productivas incontroladas ame-
nazan a su salud y actualmente a su supervivencia como especie. Al fin y
al cabo la ruptura del ambiente humano debido a su propia accién y los”
costes humanos y sociales generados de este modo, requieren méds que una
accién remediadora; requieren medidas de control ex-ante. La transforma-
cién destructiva del mundo en el que vivimos no podrd detenerse ni in-
vertirse mientras la responsabilidad de mantener la calidad del medio am-
biente en interés de las generaciones presentes y futuras no encuentre una
expresién inequivoca en nuestro sistema de costumbres y en los imperati-
vos éticos y politicos que guie la accién individual y social. Creo que este
sistema de responsabilidades sociales y éticas de mantener el medio am-
biente humano también se enfrenta a las ciencias sociales y es uno de los
retos que tenemos que afrontar.

Los actuales problemas de la ruptura ambiental y de los costes y con-
secuencias sociales de tal deterioro, asi como la bisqueda de vias y medios
para controlar y mejorar la calidad del medio ambiente del hombre, cons-
tituyen no s6lo un desafio a nuestra imaginacién intelectual y practica, si-
no que podria abrir oportunidades para unir a esos criticos y disidentes
sociales que se preocupan por estas cuestiones. Y afiadiré una observacién
para concluir: tal vez esta urgente tarea de prevenir un deterioro posterior
del medio ambiente natural y social del hombre y de mejorar la calidad de
las condiciones de vida humana es la que podria establecer un puente en-
tre los miembros insatisfechos de la generacién mis joven y los miembros
insatisfechos de la generacién mds vieja, cuyos juicios criticos no se han
distorsionado por una aceptacién positivista del stasus guo.
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LA RUPTURA AMBIENTAL Y LOS COSTES
SOCIALES: UN DESAFIO A LA ECONOMIA*

Los fenémenos como la ruptura’ ambiental y los costes sociales se han
convertido de pronto en el eje de las discusiones politicas; estos fendme-
nos no so6lo suscitan cuestiones pricticas sobre el control ambiental, que
es probable que ocupen a las sociedades industriales mucho mds alld de la
década de los setenta, sino también problemas tedricos fundamentales,
que suponen una fuente de preocupacién para los economistas. El presen-
te ensayo se propone discutir ese desafio para la teorizacién econémica y,
en un sentido mds amplio, para la investigacién social en general. El tema
elegido para este volumen conmemorativo presentard una relacién directa
con ciertas cuestiones teéricas y practicas, que se encuentran en otro con-
texto relacionado, de interés para Jacques Stohler: El problema de las «ex-
ternalidades».

La critica de la teorfa econémica presentada en las péginas siguientes
puede aceptarse con cierto recelo: y sin embargo me parece que la falta de
popularidad de una tesis de cardcter critico no es un criterio de juicio
apropiado. Las cuestiones suscitadas no se pueden solucionar apelando a
opiniones influyentes, a la popularidad o, ni siquiera, a la autoridad. Los
habitos de pensamiento y los marcos tedricos tienen una tendencia a ge-
neralizarse y a perpetuarse mucho mds alld del punto en el que tales hdbi-
tos liegan a ser inadecuados y de hecho irrelevantes para el tratamiento de
los nuevos problemas. Ademds, los sistemas tedricos, no sélo en las cien-
cias sociales, siempre pueden protegerse por medio de nuevos supuestos
que redefinen el campo de andlisis y tienden a estrechar la evidencia admi-
sible con la idea de reforzar las conclusiones y de considerar la evidencia
empirica de sentido contrario como si fueran ajena al andlisis. Este fue el
caso de la cosmologifa ortodoxa de Prolomeo al introducir nuevos epiciclos
para «armonizar la teorfa con los «hechos» y la observacién. Creo que

* De «Gedenkschrift fiir Jacques Stohler», Kyklos 23 (4), 1970, pp. 833-848.

' La ruptura ambiental es un término que se utilizé en un principio conjuntamente con el térmi-
no japonés Aogai en el «International Symposium on Environmental Disruption in the Modern
Worldy, celebrado bajo el patrocinio del «International Social Science Council» (Paris) en Tokio, del
8 al 14 de marzo de 1970. Como tal, es un término que todavia requiere una definicién precisa. Pro-
visionalmente puede decirse que se refiere al deterioro mds alld de ciertos niveles, que podemos definir
como umbrales, del conjunto de todas las condiciones e influencias externas que afectan a la vida y el
desarrollo de los seres humanos y del comportamiento humano y por tanto de la sociedad.
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algo de esto le ha ocurrido a la teorfa econémica durante las dltimas déca-
das. La teorfa se ha hecho cada vez mds abstracta y formal a costa de una
pérdida de importancia a la hora de tratar problemas como la ruptura del
medio ambiente y los costes sociales, los cuales, no obstante, tienen una
importancia creciente, al tiempo que el output, la productividad y la den-
sidad de poblacién crecen bajo el impacto de nuevas tecnologias basadas
en el avance acelerado de la ciencia y la investigacién.

La ruptura ambiental y los costes sociales se han descuidado o se han
mantenido al margen de la teoria econémica durante mucho tiempo; per-
tenecen a los elementos mds perturbadores de la realidad econdémica, ele-
mentos que la teorfa econémica —desde los cldsicos— ha tratado de analizar
con la ayuda de la construccidén de un amplio mecanismo de equilibrio
autorregulador capaz de armonizar decisiones microeconémicas dentro de
un modelo racional y consistente. Este sistema tedrico se convirtié en un
poderoso argumento en defensa del liberalismo econémico. Sin embargo,
paso a paso se le ha obligado a estar a la defensiva dado que el nicleo de
su marco teérico, a saber, la utilidad neocldsica y la teorfa de los precios, se
ha mantenido a si misma, si no en su forma original, por lo menos en sus
distintas marifestaciones de la moderna economia del bienestar.

La ruprura ambiental y los costes sociales del tipo y escala que ahora
afrontan las modernas sociedades industriales, han creado tales condiciones
criticas que es urgente plantear nuevas cuestiones sobre la adecuacién y re-
levancia ael viejo marco de andlisis. En realidad los graves y potenciales pe-
ligros para la salud y el bienestar humano implicados en la ruptura de
nuestro entomo natural y social —discutidos por disidentes durante afios e
incluso décadas— han atraido de pronto la atencién politica y mundial. Es-
te interés politico puede actuar como un catalizador para un nuevo y mds
apropiado tratamiento de estos fenémenos por parte de la teorfa econémi-
cay de [z investigacién social. En este como en otros casos, la «testarudez»
de los hechos, especialmente si son vélidos para el interés politico, puede
demostrar algo con mayor fuerza que las construcciones tedricas.

No obstante, comencemos la discusién con una advertencia explicita
contra la retérica politica habitual sobre la necesidad de proteger el medio
ambiente y contra la creencia errénea de que los fenémenos provocados
por la ruprura ambiental agotan el problema de los costes sociales. Cuan-
do los politicos apelan a una generacién mds joven de cardcter rebelde que
tiene legitimos prejuicios sobre la calidad de su sociedad y sobre las politi-
cas de sus gobiernos, mediante invitaciones a «hacer la guerra» al deterioro
de la naturaleza, tales apelaciones pueden no ser mds que un intento de
restituir un consenso severamente sacudido por cuestiones tales como la
guerra no declarada en Indochina, las consecuencias no resueltas de la es-
clavitud y de la discriminacién racial, los efectos perniciosos de una infla-
cién secular y la continuada pobreza en medio de la abundancia. En reali-
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dad, el problema de la ruptura ambiental puede utilizarse como una cues-
tién propuesta para restaurar una unidad politica decadente, que amenaza
tanto al «establishment» como a la sociedad. La declaracién de guerra a la
ruptura ambiental —igual que la anterior «guerra a la pobreza»— puede ter-
minar siendo no mucho més que un desvio de la atencién y una fijacién
sobre un problema que parece ser menos polémico y estar ficilmente suje-
to a manipulacién, sin cuestionar demasiado radicalmente las habituales
maneras de pensar y los métodos establecidos de gestién empresarial, mo-
dificados sélo por medio de unos pocos controles ad hoc. La habitual de-
fensa de los remedios ex post, ofreciendo incentivos y desincentivos via
subsidios e impuestos, puede resultar tan ineficaz como la Ley Sherman
Anti Monopolio. Esta legislacién se aprobd para sosegar una insatisfaccién
popular ampliamente extendida en lo referente a las politicas y practicas
de los grandes oligopolios comerciales, pero es actualmente incapaz de de-
tener la tendencia hacia los precios administrados y hacia la «planifica-
cién» de la produccidn y de las ventas por medio de amplios acuerdos in-
dustriales. Por eso, no serfa sorprendente que la legislacién propuesta
contra la ruptura ambiental no lograse mucho mds que el trasladar a los
consumidores o a la sociedad en su conjunto los costes de «limpieza» sin
alcanzar realmente un acuerdo con respecto a los serios problemas plante-
ados por la actual ruptura ambiental®

En cualquier caso, no deberia existir error en el hecho de que el dete-
rioro de nuestro entorno y los dafios y costes resultantes de dicha altera-
cién constituyen una de las cuestiones mds importantes, mds peligrosas y
mds a largo plazo que el género humano ha afrontado nunca. Aunque no
es nuestra intencién exponer en toda su extensién la evidencia empirica
de esta afirmacién, si pretendemos ilustrar algunas de las complejas inter-
dependencias que, bajo disposiciones institucionales dadas, conducen a
varias formas de ruptura ambiental y a costes sociales de distinta indole
para los que la teorfa econémica convencional no puede ofrecer solucién
alguna.

Estas interdependencias y la cadena causal que ocasionan la ruptura
ambiental difieren en clase y en complejidad de aquellas por las que tradi-
cionalmente los economistas se han interesado. Para ilustrar esta tesis no
es suficiente senalar la obvia interrelacién entre el crecimiento de la pobla-
cién y la concentracién de la poblacién en las aglomeraciones urbanas, las
cuales surgen bajo el impacto de una mayor productividad conseguida por
medio del desarrollo de la ciencia y la tecnologia, particularmente durante
los dltimos 50 afios. Por supuesto, la ciencia, las nuevas técnicas, la mayor

? Para una buena discusién de estas posibilidades por parte de dos cientificos politicos, cf. John
H. Schaar y Sheldon S. Wolin, «Where we are now», The New York review of books, mayo 7, 1970,
pp. 6-7.
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produccién, el crecimiento poblacional, estdn todos causalmente relacio-
nados y representan en su interaccién, y bajo el impacto de nuestro marco
institucionalizado de inversién y produccién dirigido a la obtencién de un
beneficio, un papel decisivo en la alteracién del medio ambiente.

No obstante, el proceso de causacién es mds complejo. Asi pues, la
contaminacién del aire y del agua no sélo es el resultado del volumen de
produccién y de emisiones de residuos, sino que ademds la relacién no es
proporcional. La contaminacién también estd gobernada por la interac-
cién de toda una serie de variables que reaccionan ante cualquier otra va-
riable. De este modo, los desechos de distinta clase pueden reaccionar no
s6lo entre si, sino también ante otros elementos en el medio ambiente y
en este sentido ocasionan efectos tdxicos adicionales sobre la vida vegetal,
animal y humana con futuras consecuencias acumulativas sobre la salud
humana. Ademds, el nivel actual de contaminacién del aire y del agua en
cualquier momento del tiempo estd regido por variables medioambienta-
les tales como la velocidad y direccién del viento, la topografia, las inver-
siones de temperatura, los flujos de las corrientes y la temperatura del
agua.

De forma similar, la actual contaminacién radioactiva de los sistemas
hidraulicos cerrados o semicerrados, como los rios o los lagos, por parte
de los reactores atémicos depende, de acuerdo con los fisicos nucleares, no
simplemente del volumen de las emisiones gaseosas o de los vertidos al
agua, sino de la tasa de dilucién, de la concentracién de reactores y de la
tasa de reconcentraciéon de radionucleidos por medio de los sistemas bio-
légicos (por ejemplo, el pescado)®.

Consideremos también algunos de los problemas que surgen en rela-
cién con las basuras en las dreas urbanas congestionacas. Obviamente, el
volumen de produccién, la concentracién de poblacién y ia cantidad de
desechos recogidos estdn relacionados entre s y esta relacién puede expre-
sarse en términos cuantitativos. De este modo, la ciudad de Tokio recogi6
diariamente unas 5.000 toneladas de basura en 1960, mientras que hoy
(1970) el volumen de basura recogida y depositada asciende a 10.000 to-
neladas diarias. Incluso si el volumen de basura recogida en 1980 se do-
blase de nuevo —una hipétesis mds que una tasa calculada de crecimiento
de los desechos— el cardcrer del problema serd diferente porgue para 1980
Tokio habrd agotado el espacio para verter la basura y tendria que hacer
un uso creciente de incineradores, que se sumarfan a la contaminacién del
aire. En otras palabras, no estarfa justificado el hecho de operar con coefi-
cientes constantes del output-basura y con correlaciones lineales entre el
output nacional o regional y el deterioro del medio ambiente.

# Philip F. Gustafson, «Nuclear power and thermal pollution», Zion, Illinois, en: Bulletin of the
atomic scientists, marzo 1970, p. 23; cf. también René Dubos, «The human landscape», bid., p. 36.
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El cardcter acumulativo y la complejidad de la secuenda de los acon-
tecimientos podrian ilustrarse ademds por un amplio abanico de activida-
des econdémicas, incluyendo la agricultura, donde la erosién, el agota-
miento del suelo y el uso de productos quimicos constituyen los ejemplos
mds tipicos y espectaculares de cadenas acumulativas de causacién. En
consecuencia, la ingestién por parte de las vacas de plantas afectadas por
pesticidas quimicos ocasiona la contaminacién de productos licteos y de
los tejidos humanos. De acuerdo con los biélogos americanos, la mayor
parte de la leche materna en los Estados Unidos contiene tanto DDT, que
si se vendiese como la leche de vaca, serfa declarado ilegal su comercio in-
terestatal’.

Un ejemplo final puede servirnos para concluir esta discusién sobre el
cardcter acumulativo y la complejidad de la serie causal que provoca la
ruptura ambiental y los costes sociales. Supongamos que como resultado
de la creciente contaminacién del aire, el contenido de diéxido de carbo-
no en la atmdsfera aumentard en un 100% para el afio 2000, elevando
por tanto las propiedades de la atmdsfera para retener el calor; suponga-
mos también que debido a lo anterior aumente la temperatura media. Ba-
jo estos supuestos resulta concebible que los cambios climdticos resultan-
tes lleven a una fundicién parcial de las masas de hielo del 4rtico con la
consiguiente llegada de una nueva Edad Glacial y/o un aumento del nivel
del agua de los océanos de, digamos, 60 a 100 pies. Esto podria provocar
el efecto de sumergir una parte esencial de las dreas continentales existen-
tes de tierra’. En resumen, los problemas de la ruptura ambiental enfren-
tan al cientifico social con una compleja e inusual serie de interdependen-
cias y de efectos acumulativos futuros; cualquier intento de tratar estas
relaciones cuantitativas o cualitativas s6lo puede dar lugar a una visién
simplista y por tanto inadecuada y falsa del problema, particularmente en
lo que compete a la formulacién de criterios para la accién.

Antes de empezar con la cuestién central que estudiaré, resulta impor-
tante destacar que el término «ruptura ambiental», que hace hincapié en el
aspecto ecoldgico, puede desviar nuestra atencién de aquellos costes socia-
les que encuentran su expresién en fenémenos tales como las lesiones y los
accidentes laborales, los ritmos de trabajo perjudiciales para la salud hu-
mana, el hacinamiento y las condiciones de vida inadecuadas, les niveles

“ Paul R. Ehrlich y Anne H. Ehrlich, Population, resources tznd‘envimnmmt, San Francisco,
1970. Para un caso andlogo de los efectos de las emisiones de mercurio en los rios sobre los peces, que
entonces son absorbidos por los tejidos humanos, ver Kin-ichi Yoshioka, Natural and social scientific
study of Iiai Itai disease, Tokio, 1970, y Ui, Sonoda, e lijima, «Excerpts from environmental pollution
control and public opinion», Documento presentado al «International Symposium on Environmental
Disruption in the Modern World», International Social Science Council, Tokio, marzo 8-14, 1970.

5 Cf. Robert L. Heilbronner, «Ecological Armageddon», The New York review of books, abril 23,
1970, p. 3, ver también H. J. Barnett, «Pressure of growth upon environment, en: H. Jarret (ed.),
Environmental quality in a growing economy, Baltimore, 1966, p. 16.

153



perjudiciales de ruido, los ajustes —obligados aunque no compensados— a
cambios estructurales, los sistemas de compensacion a los trabajadores que
se vuelven inadecuados debido a la existencia de la inflacién y, en dltimo
lugar pero no menos importante, la determinacién monopolistica de los
valores y las rentas inmobiliarias en 4reas urbanas congestionadas. Todo lo
anterior puede ocurrir y de hecho ocurre en las sociedades industriales
contemporineas’.

Por esta razén debe entenderse que cuando hablamos de ruptura am-
biental nos referimos al deterioro del medio ambiente natural y social del
hombre.

Con ayuda de la discusién anterior sobre la cadena causal y sobre las
complejas interdependencias que ocasionan la ruptura del medio ambien-
te natural y social del hombre, resulta evidente que el marco y los instru-
mentos convencionales de la teorfa econémica son inadecuados y de he-
cho son irrelevantes para el andlisis de los fenémenos en discusién. La
teorfa econdmica y sus instrumentos analiticos se han modelado por me-
dio de una perspectiva bdsica, segin la cual la tarea del andlisis econémico
se limita a la explicacién de la l6gica de la eleccidn y a la asignacién pura-
mente instrumental de los recursos escasos, que estdn «dados», a los fines
en competencia, también «dados», por parte de las unidades econdmicas
individuales (productores y consumidores). El andlisis del equilibrio par-
cial desarrolié una légica de la eleccién dentro del contexto de las transac-
ciones de mercaco entre empresas y economias domésticas y determiné
soluciones éptimas de asignacién en funcién de un principio de valoracio-
nes marginales bajo condiciones estdticas. Ademds, la teorfa econdmica lo
ha convertide en un axioma de andlisis «positivo» para excluir de su alcan-
ce cualquier discusién sobre necesidades, requerimientos y aspiraciones
humanas. De hecho, los fines son considerados como algo dado, tanto en
el sentido estatico del término como en el sentido de que deben aceptarse
por parte de ia teorfa econémica como datos finales puesto que cualquier

¢ Estos costes saciales son soportados por los elementos econémica y politicamente mas débiles
de la sociedad. Los trabajadores temporales y los llamados trabajadores «invitados», asf como los gru-
pos minoritarios scportan la mayor parte de los costes sociales. Pero no estdn solos. En Francia cerca
de 65.000 agricuiiores se ven obligados anualmente a abandonar su actividad y su residencia y més de
la mitad de los comerciantes al por menor han tenido que dejar sus ocupaciones durante los dltimos
quince afios come consecuencia de las fuerzas impersonales de mercado puestas en marcha por las po-
liticas deliberadas de crecimiento y de cambio estructural. (Jean-Pierre Soisson, «Les retombées de la
croissance», Le iionde, mayo 20, 1970). Estas victimas del crecimiento econdmico y del cambio es-
tructural, procedentes de la clase media, pueden alcanzar umbrales fisicos y psicoldgicos de tolerancia,
haciendo de elios una presa fécil para los demagogos y para la actual tendencia hacia el racismo, el
chauvinismo y el autoritarismo —algo que la teorfa y los modelos de crecimiento econémico son inca-
paces de tener en cuenta—, del mismo modo que los defensores de politicas de rentas de cardcter defla-
cionario y los presupuestos equilibrados eran incapaces de anticipar los efectos «externos» de tasas de
desempleo del 20 al 30% durante los afios treinta y antes de la llegada del fascismo y el «nacional so-
cialismon.
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otro procedimiento necesariamente sacrificarfa lo cientifico, por ejemplo
el cardcter «positivo» del andlisis. Son estas preconcepciones junto con la
concentracién del andlisis en las transacciones de mercado, a las que se li-
mitaba la teorfa originalmente, las que han determinado tanto el campo
de accién como los instrumentos del andlisis. Y ni el campo de accién ni
los instrumentos de andlisis se adaptan al tipo de interdependencias y al
tipo de complejas series causales que dan lugar a la ruptura ambiental y a
los costes sociales. Estas interdependencias no tienen nada que ver con las
transacciones o intercambios de mercado; ni son el resultado de elecciones
salvo que se pueda afirmar que son causadas por la accién deliberada de
las empresas privadas, las cuales con pleno conocimiento de las conse-
cuencias deciden trasladar parte de sus costes a terceras personas o a la so-
ciedad. Pero ningdn afectado por las consecuencias negativas puede decir-
se que esté de acuerdo en soportar estas consecuencias de forma voluntaria -
y con pleno conocimiento de causa. '

Al tratar los problemas de la ruptura ambiental y los costes sociales,
nos enfrentamos con efectos tecnolégicos directos de cardcter extra-merca-
do que, dado su cardcter y consecuencias —ambos de indole acumulativo—
convierten el habitual ajuste hacia el equilibrio presentado por la econo-
mia convencional en algo irrelevante y arcaico. A k vista del cardcter cada
vez més nocivo de ciertos inputs de capital y de ciertas tecnologias en las
modernas sociedades industriales, el creciente output y las crecientes den-
sidades de poblacién en aglomeraciones urbanas, el crecimiento econémi-
co medido en términos del PNB ocasionard una ruptura ambiental y unos
costes sociales crecientes, salvo que el marco institucional y los criterios de
accién se cambien radicalmente’. Desde este punto de vista resulta correc-
to decir que «el crecimiento econémico deja obsoletas muchas cosas y una
de ellas es la teorfa econédmica»®.

La ruptura ambiental no puede explicarse de forma adecuada si la
consideramos como un caso de fallo de mercado, salvo que el término se
entienda en el sentido de un fallo del sistema de mercado y de la econo-
mia convencional a la hora de aceptar las interdependencias y las cadenas
causales; interdependencias y cadenas causales que han dejado de ocupar
hace tiempo un lugar periférico dentro de las modernas sociedades indus-
triales y que estdn destinadas a ser cada vez mds importantes mientras se
continde permitiendo verter con absoluta libertad los desechos industria-
les en el medio ambiente.

7 Hemos afirmado que los dafios y los costes sociales tienden a aumentar de forma absoluta y re-
lativa a medida que el output (y el input) y por tanto los residuos, son vertidos libremente en el me-
dio ambiente. Cf. K. William Kapp, «Environmental Disruption: General issues and methodological
problems», Paper submitted to the International Symposium on Environmental Disruption —A Cha-
llenge to Social Scientists, Tokio, marzo 8-14, 1970, suprap. 57 ff.

# Alan Coddington, «The economics of ecology», New society, abril 9, 1970, p. 596.
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Las consideraciones anteriores permiten rechazar también la creencia
de que desde los dias de Alfred Marshall el concepto de externalidades ha
sido una herramienta adecuada para el tratamiento de los problemas plan-
teados por la ruptura ambiental. No nos es posible aqui interesarnos por
una exposicién sistemdtica del cardcter de «caja vacia» y de las limitaciones
légicas del concepto de externalidades como un concepto que lo «abarca
todo». Cuando Marshall introdujo el concepto de externalidades, estaba
principalmente interesado en problemas conectados con su concepto de
empresa representativa y con la nocién de costes constantes como resulta-
do de ciertas reducciones de costes, resultantes no de las decisiones de la
empresa, sino originadas fuera de la empresa u obtenidas por ella median-
te la ampliacién de los mercados, el acceso a fuerzas de trabajo adiestradas,
a mayores estandares de salud, educacién y cultura, proporcionados por
otras empresas o mds particularmente por las inversiones publicas®. En re-
sumen, el concepto de economias externas fue propuesto por Marshall pa-
ra armonizar las economias crecientes en un mundo dindmico con los su-
puestos estdticos que subyacen en el principio de los rendimientos
decrecientes. Como tal, esto introdujo elementos dindmicos dentro del
andlisis estdtico del equilibrio parcial®.

Los intentos de utilizar el concepto marshalliano de externalidades pa-
ra abarcar las «deseconomias» reflejadas en la ruptura ambiental y en los
costes sociales se han visto limitados por el rechazo de muchos teéricos a
ampliar el limitado alcance y la perspectiva del andlisis tradicional del
equilibrio de precios. Como resultado, dejaron de interesarse por la evi-
dencia empirica y no consideraron h naturaleza de la cadena causal de
acontecimientos que dan lugar a la ruptura ambiental y a los costes socia-
les. En resumen, la teorfa econémica continué tratando la asignacién, la
produccidn, el intercambio y la distribucién como si ocurriesen en una es-
fera «econémica» auténoma y esencialmente cerrada con sélo efectos de
infima importancia sobre el medio ambiente natural y social del hombre.
El cuerpo principal de la teoria econémica, incluyendo la economia del
bienestar, continué centrando su andlisis en las relaciones de intercambio
reciprocas y voluntarias entre las unidades microeconémicas (por ejemplo,
entre empresas y consumidores).

* Utilizado en este sentido, el concepto de economias externases de hecho un concepto importan-
te; su relevancia estriba en la conexién que presenta con todos los problemas relacionados con las in-
versiones de infraestructura propuestas para crear las precondiciones de produccién y desarrollo al au-
mentar la capacidad de crear riqueza. Cf. Gunnar Myrdal, Rich land and poor, New York, 1966,
pp- 89-90,y H. W. Singer, /nternational development: Growth and change, New York, 1966.

'* A causa de este intento de introducir un concepto dindmico dentro del andlisis estatico, Mars-
hall fue criticado por Stigler, quien afirmaba que las economias externas de Marshall implicaban no
s6lo un abandono del andlisis estdtico sino que sélo podrian servir a los propdsitos del andlisis histri-
co. G. ]. Stigler, Production and distribution theories, New York, 1941, pp. 68-76.
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Mientras la teorfa econémica continte en esta senda metodoldgica no
existe la esperanza de realizar un andlisis adecuado de la ruptura ambiental
y los costes sociales. En primer lugar, la llamada esfera econémica auténo-
ma es una ficcidn, algo que se contradice diariamente por el hecho de que
la eleccién y el comportamiento no son auténomos, sino que son deter-
minados por las unidades dominantes que poseen un interés comercial en
el contenido de tales opciones. En segundo lugar, los efectos de la produc-
cién y de la distribucién sobre el medio ambiente y sobre la sociedad son
cualquier cosa menos insignificantes. Al creer que podemos mantener la
validez del marco analitico y de las conclusiones tedricas que se derivan de
dicho marco, introduciendo términos tales como deseconomias externas
sin un previo contenido empirico, se crea la falsa impresién de que la teo-
rfa ha incorporado adecuadamente las interdependencias existentes. En re-
sumen, los supuestos simplificadores y los términos vacios crean la impre-
sién de ser adecuados pero no se resuelve el problema. Nos
proporcionardn conclusiones vacfas, como, por ejemplo, si las desecono-
mias (y economfas) externas estdn ausentes, obtendremos como resultado
una asignacién racional y una eficiencia 6ptima'’, pero ni los supuestos, ni
los conceptos, ni las conclusiones pueden alardear de ninguna de las virtu-
des de las que la economia neocldsica y «positiva» ha alardeado tradicio-
nalmente. No son ni neutrales ni objetivos; son confusos y apologéticos, si
no conscientemente, al menos s{ de hecho. Tales supuestos y conceptos no
revelan sino que encubren lo que estd ocurriendo actualmente. Ademis,
distraen nuestra atencién de lo que es realmente importante y de lo que
ha de investigarse. Asi, nos impiden formular el problema de manera ade-
cuada y por tanto nos impiden desarrollar criterios adecuados de accién y
métodos apropiados de control.

En otras palabras, los fenémenos de la ruptura ambiental y de los cos-
tes sociales demuestran de nuevo que el alcance del andlisis econémico tie-
ne que afrontar un serio desafio. Los problemas realmente importantes del
andlisis econdmico, entendido como una dencia politica de las cuestiones
publicas, no son tanto aquellos que corresponden a las relaciones intraem-
presa e intraindustria —éstos pueden dejarse en manos de ia administracién
comercial y de la ciencia de la direccién comercial— sino aquellas relaciones
macroeconémicas acumulativas de causa y efecto extraindustria y extramer-
cado que la economia neocldsica ha descuidado o ignorado en contraste
con los cidsicos, Marx y Veblen. Afiadiré que existe una considerable nece-
sidad de cuantificar y tratar de forma exacta los problemas ocasionados por
la ruptura ambiental y los costes sociales. No obstante, las interdependen-
cias que dan lugar a estos fenémenos y que la teorfa econédmica con sus
modelos cerrados es incapaz de analizar, estdn caracterizadas por una com-

"'W. J. Baumol, Welfare economics and the theory of the state, London, 1965, 2nd ed., p. 206.
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plejidad y dirigidas por una pluralidad de factores para los que tendremos
que desarrollar los instrumentos analiticos apropiados incluyendo instru-
mentos matemdticos. El andlisis de equilibrio formal no basta. Ademds, pa-
ra comprender la cadena causal en su totalidad resulta necesario incluir
dentro del campo de accién del andlisis econémico una completa serie de
factores y relaciones de forma en cierto modo similar a la que el moderno
estudiante de cdncer —un fenémeno igualmente complejo caracterizado por
la interaccién de una pluralidad de factores y diversos sistemas— ha de fa-
miliarizarse con nuevos y especificos modelos de interaccién incluso antes
de ser capaz de formular la naturaleza del problema.

Ya se ha dicho que la ruptura ambiental y los costes sociales deben ser
considerados como el resultado de una interaccién de diversos sistemas
complejos (econémico, fisico, meteorolégico, biolédgico, etc.) en los que
una pluralidad de factores interactian por medio de procesos de «retroali-
mentacién»"® —una interaccién que es mucho mas compleja y ha sido mu-
cho menos estudiada y entendida que el funcionamiento de cualquiera de
los diversos sistemas que las disciplinas sociales convencionales se han de-
dicado a estudiar'.

Ademds de este importante desafio existe una completa serie de cues-
tiones que la ruptura ambiental y los costes sociales suscitan con respecto
a la teorizacién econdémica. Por tanto, la ruptura ambiental y los costes so-
ciales ponen en tela de juicio no sélo el alcance del andlisis econémico, si-
no, ante todo, la eficiencia del mercado —con la ayuda de indicadores o se-
fiales suministradas por €l sistema de precios— como mecanismo de
direccién y coordinacién de las decisiones de las distintas unidades o sub-
sistemas microeconémicos. Porque si, ni los gastos ni los rendimientos
empresariales o ni siquiera los precios en general son capaces de registrar
los flujos fisicos extramercado que deterioran nuestro medio ambiente y
afectan a nuestra salud, nuestras vidas y nuestros bienes materiales de for-
ma negativa, entonces los indicadores de precios no s6lo son imperfectos e
incompletos, sino también confusos. Si los utilizamos sin encontrar pre-
viamente maneras y medios a través de los cuales inducir u obligar al sub-
sisterna a tener en cuenta los efectos extramercado de cardcter destructivo
de la manera mis completa posible, debe resultar obvio que la eficiencia y
la optimalidad del subsistema (contemplado bajo la luz de sus propios fi-
nes y obietivos) no nos llevard a ninguna eficiencia social ni a ningin ép-
timo del macrosistema en su conjunto. Por el contrario, la bisqueda ra-

12 (El desarrollo de un cdncer esté dirigido por multiples factores: la constitucién genética del vi-
rus, la constirucién genética de la célula, el equilibrio hormonal, el régimen alimenticio, la edad, la
eventual intervencién de cancerigenos fisicos o quimicos, la eficacia de las reacciones inmunitarias.»
ALwoff, «Les tumeurs de '’homme», Le Monde, mayo 27, 1970.

** Dubos, op. cit,, p. 37.

" Parauna discusién preliminar de estas complejidades cf. supra pp. 62-63.
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cional, por parte del subsistema, de alcanzar el objetivo de maximizar la
ventaja neta (beneficios, utilidad) se conseguird sacrificando los valores y
objetivos que, desde el punto de vista del macrosistema, son esenciales y
de hecho constituyen los fundamentos del bienestar y de la supervivencia
individual. En resumen, las soluciones dptimas obtenidas por las unidades
microecondmicas no darin lugar a éptimos sociales; por el contrario, pue-
den coincidir y de hecho coincidirdn con la ruptura ambiental y social
No basta decir que este resultado queda confirmado por el hecho de que
los recursos y los valores en juego carecen de valores de mercado (algunos
de ellos eran, de hecho, hasta hace poco bienes «libres») o por el hecho de
que lo que necesitamos es una mejor informacién y una mayor transpa-
rencia. Incluso con una completa transparencia no existiria garantia de
que las microunidades no continuarian maximizando sus beneficios netos
sin tener en cuenta los dafios causados de este modo a la sociedad y por
‘tanto a los demds individuos'. Es esta inherente irracionalidad del proce-
so de asignacién la que debe preocuparnos si la teorfa econémica y la
Contabilidad Nacional se convierten en relevantes como instrumentos de
andlisis y en adecuados como base para la formulacién de criterios efecti-
vos e independientes de control ambiental.

Antes de concluir este ensayo voy a dirigir brevemente la atencién ha-
cia las implicaciones que presentan la ruptura ambiental y los costes socia-
les para nuestro sistema de contabilidad nacional como medida de creci-
miento y de desarrollo econémico. Este sistema también deriva su
contenido y su ldgica del alcance tradicional del andlisis econémico y de
su percepcion del flujo circular de mercado de bienes y dinero, medidos
en términos de valores de mercado, ajustado en formas mds o menos
apropiadas en el caso de la utilizacién de bienes duraderos de consumo y
del sector publico. Actualmente, desde que las transacciones de mercado
entre empresas y economias domésticas y los flujos resultantes son sélo
parte de los flujos totales y, ademds, dado que no miden.aquellos flujos fi-
sicos y aquellos efectos que tienen lugar fuera del mercado (por ejemplo,
el vertido de residuos por parte de las empresas y las economias domésti-
cas en el medio ambiente desde donde emanan en forma de perjuicios y
danos fisicos que reducen nuestro bienestar), el PNB y sus derivados son

" Creo que Marx y Veblen observaron esto més claramente que Pigou. Mientras que Pigou per-
cibid ia divergencia entre producto marginal neto privado y social (pero considerados los efectos nega-
tivos como de importancia secundaria y por tanto esperando solucionar tales divergencias por medio
de incentivos y desincentivos, Marx percibié el cardcter inherente y fundamental del problema en su
tratamiento de las «economias generales», que concluye con la bien conocida declaracién: «No impor-
ta como la produccién econdmica capitalista puede ser en otros aspectos, es totalmente derrochadora
con la vida humana... El capitalismo pierde por un lado, para la sociedad, lo que son ganancias por
otro para el capitalista individualy Capizal, vol. 111, 1909, p. 104. Parala posicién de Veblen, ver The-
ory of business enterprises, New York, 1904, y T he engineers and the price system, New York, 1921, espe-
cialmente los capitulos Vy VI
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inadecuados como medidas de crecimiento econémico. M4s atin, se estin
volviendo cada vez mds inadecuados a medida que aumentan tanto en tér-
minos absolutos como relativos la ruptura ambiental y los costes sociales.
En otras palabras, podemos registrar tasas de crecimiento continuadamen-
te altas, pero no tenemos en cuenta las tasas casi catastréficas de ruptura
ambiental (como evidencian las crecientes tasas de contaminacién del
agua y del aire, las crecientes tasas de bronquitis crénica y de otras enfer-
medades, los crecientes niveles de ruido y de malos olores, las mayores fre-
cuencias de accidentes y de lesiones laborales..., etc.). Al igual que en el
caso del fallo del mecanismo de mercado al que hemos hechos alusién con
anterioridad, una politica de crecimiento dirigida por indicadores inade-
cuados e incompletos del output y de la renta deberd dejar paso a otros
andlisis mas adecuados, ya que lo que ha conseguido ha sido un seudocre-
cimiento «en el que los aumentos de consumo o de inversién son posibles
no gracias al crecimiento de la produccién neta, sino a costa de agotar
nuestros activos naturales, tanto los recursos como el entorno»'®. Este
«agotamiento de los bienes naturales» como consecuencia del vertido de
residuos en el medio ambiente y la consecuente ruptura ambiental, con
sus «flujos» de perjuicios y dafios para el hombre y la sociedad, difieren de
los tradicionales flujos de mercado. Estos no se intercambian en ningtin
sentido de la palabra. No tienen valores de mercado; influyen en el medio
ambiente y en el hombre a medida que dicho medio ambiente se deterio-
ra. El aardcter heterogéneo de los flujos de dafios y las complejas interde-
pendencias a las que hemos aludido anteriormente, hacen imposible cual-
quier medicién y evaluacién en términos de un denominador comin
(salvo un comun denominador formulado en términos independientes,
por ejemplo en términos de limites objetivos de seguridad o zonas criticas
de mdximos niveles permitidos o tolerables de concentracién, por ejemplo
en el caso de la contaminacion del aire y del agua). Es este cardcter hetero-
géneo de los flujos extramercado de tipo nocivo, junto al complejo y nue-
vo caricter de las interdependencias, el que ocasiona la ruptura ambiental
que constituye el mayor desafio para la teoria econdmica.

Para afrontar este desafio no es suficiente asignar valores monetarios o
precios sombra a los seres humanos, a su salud o a sus vidas. Incluso se re-
quiere algo mis que una cuantificacién y unos cilculos matemdticos. Se
requiere la voluntad de tener en cuenta y de evaluar los flujos y los efectos
fisicos en términos reales —algo que la teorfa econémica ha sido siempre
reacia a incorporar y para lo que, ademds, ha estado siempre mal equipada

¢ Coddington, op. ciz., p. 597. Coddington ilustra las insuficiencias del actual sistema de Conta-
bilidad Nacional afiadiendo una serie de flujos voluntarios y reciprocos entre empresas y economias
domésticas, esquemdticamente a través de una serie de flujos adicionales de desechos desde las empre-
sas y las economfas domésticas hacia el medio ambiente por un lado y los flujos paralelos de dafios y
perjuicios hacia las empresas y economias domésticas por otro.
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por actuar sin ningtin esfuerzo interdisciplinario—. Por encima de todo,
necesitamos una actitud critica frente a nuestros propios hébitos de pensa-
miento y una voluntad de formular conceptos bésicos con la ayuda de una
valoracién realista de la naturaleza y de la importancia de la ruptura am-
biental y de los costes sociales y su cardcter fundamental como una ame-
naza al hombre y a la sociedad. Mds concretamente, se requiere la volun-
tad de evaluar y la fortaleza para criticar las instituciones, los acuerdos y
politicas en términos de si éstos contribuyen o no a la satisfaccién de las
necesidades y requerimientos actuales de la vida humana. En otras pala-
bras, las cuestiones tedricas y pricticas'” planteadas por la ruptura ambien-
tal y los costes sociales son tantas que deberfan obligar a la teorfa econd-
mica a dejar de centrar su atencién en definiciones puramente formales de
utilidad, eficiencia y optimalidad, que no estdn relacionadas con los nive-
les actuales de satisfaccidn de las necesidades y requerimientos humanos.
Creo que sélo de esta manera serd posible solucionar los peligrosos riesgos
reales y potenciales a los que la produccién y el uso de los productos de
esta moderna civilizacién, expone nuestro entorno ambiental y social que,
ademds, amenazan al hombre y a la sociedad.

" No hemos tratado las cuestiones practicas provocadas por la ruptura ambiental, cf. no obstante
el documento del autor que hace hincapié en la necesidad de una transformacién de los estdndares
minimos de seguridad en términos de maximizar los niveles tolerables de concentracién dentro de una
combinacién aniloga de inputs y del modelo input-output, junto con el reciclaje de desechos, en con-
traste con las medidas mds generales pero menos efectivas de subsidios y de impuestos, como sugiere

Pigou. Supra pp. 71-73.
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LOS COSTES SOCIALES, LA ECONOMIA
NEOCLASICA Y LA PLANIFICACION
AMBIENTAL: UNA REPLICA*

El Profesor Beckerman describe mi libro Los costes sociales de la empre-
sa privada (1950) como un trabajo pionero que en el momento de su pu-
blicacién no fue debidamente apreciado «porque tuvo lugar antes de que
el interés por el medio ambiente se pusiera de moda»; sin embargo, di-
siente «por completo del tono» de mi reciente texto: «La ruptura ambien-
tal y los costes sociales: un desafio a la economia»’.

Este autor piensa que mi desafio lleva la critica demasiado lejos por-
que, en sus palabras, pretendo empezar «desde unos arafiazos» y favorecer
un nuevo comienzo, «repensando» la teorfa econémica; ademds se me cri-
tica por la falta de ejemplos; mi utilizacién del concepto de costes sociales
se dice que estd «anticuado y resulta confuso»; con respecto a la compleji-
dad de la cadena causal y los efectos de la contaminaddn, Beckerman afir-
ma que los economistas llevan mucho tiempo usdndolos para el trata-
miento de situaciones con numerosas e interrelacionadas variables;
ademds afirma que la economia admite complejos efectos de «retroalimen-
tacién» y funciona con cambios en los coeficientes de acuerdo con las hi-
pétesis sobre los efectos retardados. Ademds, los economistas han desarro-
llado nuevos instrumentos analiticos; sobre todo, la légica de la eleccién y
la optimizacién han alcanzado tal nivel de generalidad (y en consecuencia
de validez general) que pueden ser aplicados a los nuevos problemas que
surgen en conexién con la crisis medioambiental y pueden servir de base
para las evaluaciones en términos monetarios y para las decisiones exigidas
para su reduccién o control. Por tanto, de acuerdo con Beckerman, los
economistas han sido capaces de tratar dificiles problemas y de agregar
numerosos y dispares elementos en funcién del denominador comin del

* Este articulo es una réplica al texto de'Beckerman, «Environmental policy and the challenge to
economic theory» y representa un resumen de la posicién adoptada por K. W. Kapp durante el Sim-
posio sobre Political Economy of Environment: Problems of Method, que fue organizado en la «Maison
des Sciences de 'Homme» en Paris, desde el 5 al 8 de julio 1971, por la «Ecole Pratique des Hautes
Etudes» bajo los auspicios del Consejo Internacional de la Ciencia Social. Los textos presentados en
este Simposio fueron publicados en: Political economy of environment. Problems of method, Paris -The
Hague, Mouton, 1972.

' K. W. Kapp, «Environmental di;ruption and social costs: A challenge to economics», Kyklos 23
(4), 1970, pp. 833-848. Ver supra pp. i50-151.
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dinero, por lo que harfamos bien en aplicar los principios de la economia
del bienestar al tratamiento de los nuevos problemas ambientales.

Lamentarfa que hubiese sido el tono de mi texto antes que el conteni-
do y alcance de mi critica lo que provocé las objeciones de Beckerman.
Nada mds lejos de mi pensamiento que alterar un didlogo racional con el
tono de mis observaciones. Porque sé muy bien que no existe otro camino
para ampliar nuestros conocimientos que un andlisis desapasionado y una
critica racional. Por esta razén me abstendré de tener en cuenta las obser-
vaciones ad hominem de Beckerman.

Debido a las limitaciones de tiempo y espacio no puedo tratar explici-
tamente todos los puntos senalados por Beckerman, pero espero que mi
réplica abarcard, al menos implicitamente, la mayor parte de sus objecio-
nes concretas. El mayor énfasis de mi réplica estribard en lo que yo consi-
dero que es la cuestién central que se plantea, es decir, la cuestién de la
adecuacién de los objetivos y valores ambientales mediante la disposicién
del individuo a pagar o a aceptar una compensacion.

Beckerman cree que mi libro no fue debidamente apreciado porque fue
escrito antes de que se hiciera popular la discusién sobre la ruptura ambiental
ocasionada por las actividades econémicas?. Creo, mds bien, que lo que no se
aprecié fue h asociacién entre los costes sociales y la empresa y ka confronta-
cién de la teorfa econdémica con mis datos y observaciones empiricas, es de-
cir, la gran variedad de pérdidas soportadas por terceras personas y la socie-
dad en conjunto. El punto principal de mis conclusiones fue h critica de las
précticas de la empresa y del alcance de nuestra heredada teorfa econémica
con sus conceptos de racionalidad y optimalidad de mercado. Mi tesis cen-
tral sostuvo que la maximizacién de la renta por parte de las unidades micro-
econdmicas debe reducir la renta de otras unidades econdmicas y de la socie-
dad y que las medidas convencionales sobre los resultados de la economia
son insatisfactorias y ademds confusas. En mi opinién, la investigacion tedri-
ca tradicional no ha sido ni dirigida ni apoyada por las observaciones empiri-
cas y los datos disponibles. He intentado mostrar que el andlisis microecéno-
mico ignora las importantes relaciones entre la economia (erréneamente
considerada como un sistema cerrado) y el medio ambiente fisico y social y
que estas relaciones intrinsecas dan lugar a consecuencias negativas para el
proceso econémico. Fue y es mi opinién que ka naturaleza y el alcance de la
teoria econémica es muy limitado. Esta restriccién ha afectado a la teorfa
econémica de raiz, es decir, al nivel de la formacién conceptual (por ejemplo,
los costes y rendimientos), en la eleccién de los criterios de evaluacion y agre-

? A propésito, The social costs o fprivate enterprise, Cambridge, Mass., 1950, fue ampliamente re-
visado y discutido en los Estados Unidos y fue traducido a cinco lenguas extranjeras; una segunda edi-
cién ampliada y revisada aparecerfa bajo el titulo de Social costs of | business enterprise, Bombay, Asia Pu-

blishing House, 1963.
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gacion (en funcién del dinero y de valores de cambio) y por tanto en la deli-
mitacién del campo de accién de la investigacién. No sélo la dindmica inter-
conexién de la economia con el medio ambiente fisico y social y el impacto
que la ruptura ambiental tiene sobre los trabajadores y los consumidores,
sino también las complejas relaciones de los deseos y necesidades humanas
con su actual satisfaccién han permanecido fuera del alcance y la preocupa-
cién de la teorfa econémica. Los descos y las preferencias humanas (ambos
conceptos subjetivos) son tratados como «algo dado» y el aparato analitico es
disefiado para desarrollar una légica instrumental de la eleccién y la asigna-
ci6n bajo estas condiciones dadas dentro de un sistema cerrado.

Esta restriccién habitual del andlisis econémico no sélo es contraria a
los hechos empiricos de la interdependencia de la economia con el medio
ambiente, sino que también protege el andlisis y sus conclusiones contra
sus criticos, quienes presentan evidencias del impacto negativo de las acti-
vidades econdmicas sobre la salud y el desarrollo humanos. De hecho, el
conjunto del procedimiento «aliena» el andlisis econémico de lo que yo
considero uno de sus objetivos mds importantes, a saber, la valoracién de
la racionalidad sustantiva (Max Weber) del uso de los recursos escasos de
l sociedad. Los criticos del enfoque tradicional, desde Marx y Veblen has-
ta Myrdal y mis recientemente H. Albert y W. A. Weisskopf han afirma-
do que el andlisis es el resultado de las preconcepciones analiticas especifi-
cas, asi como de los juicios de valor no explicitos. En resumen, los criticos
han argumentado que la restriccién del andlisis econémico refleja un dog-
matismo sutil por parte de sus practicantes’.

A la luz de este andlisis critico pareceria que la I6gica formal de la elec-
cién y la optimizacién en funcién de los costes y rendimientos de merca-
do es en cierto modo menos aceptada y mias vulnerable de lo que Becker-
man parece suponer. De hecho, la 16gica formal de la eleccién revela sus
limitaciones con la ayuda del concepto de racionalidad sustantiva que
considera el actual grado de satisfaccién de las necesidades y de los reque-
rimientos humanos. Dada la idea de Beckerman de que pretendo empezar
desde «unos arafiazos», me parece que Beckerman se equivoca al sehalar
que mi critica no es tan nueva como él da a entender y que, de hecho,
tanto milibro como mi articulo deben ser observados dentro del contexto

* No he planteado aquf estas lineas de pensamiento, que podrian ampliarse para mostrar que jo
que ha sucedido no es nada més que lo que al analisis econémico y a la economia de bienestar en pas-
ticular le han permitido sus juicios de valor para determinar no sélo sus hipétesis sino sus nociones de
la naturaleza y las caracteristicas esenciales del proceso econémico. Su perspectiva de lo que constituye
la eleccién racional bajo condiciones dadas en un sistema cerrado ha constituido su ontologia.
Cf H. Albert, «Die Problematik der 6konomischen Perspektives, Zeitschrifi fiir die gesamte Staatswis-
senschaft 117, 1961, p. 438 sq. Sobre el problema de la «alienacién» y la economia en el sentido de una
deshumanizacién del andlisis econdmico, ver el importante anélisis de W. A. Weisskopf, Alineation
and economics, New York, 1971 y mis observaciones in «Zum Problem der Enthumanisierung der
»reinen Theorie« und er gesellschafitlichen Realicit», Kyklos20 (1), 1967, pp. 307-330.
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de un cuerpo de andlisis critico que ha avanzado en el transcurso de las dl-
timas décadas. Trataré este punto mostrando un modelo completo de
reaccién de una comunidad de eruditos, fundamentada con firmeza, ante
sus criticos. Una reaccién consiste en ignorarlos por medio de una conspi-
racién de silencio por parte de todos aquellos que han «invertido» en di-
cho cuerpo de doctrina y, por tanto, puede decirse que tienen un «interés
creado» en ese cuerpo de doctrina, utilizando el término preferido de Ve-
blen. Este periodo puede durar bastante tiempo.

Sin embargo, cuando la acumulacién de nuevas observaciones y datos
empiricos que contradicen el cuerpo convencional de conocimiento no
pueden ser mantenidas en silencio por més tiempo, la relevancia de la
nueva evidencia deberd cuestionarse. Al fin y al cabo, viene desde fuera del
reino del discurso tradicional; por tanto, puede decirse que es de cardcter
«no-econdmico» o «meta-econémicor. Los criticos son considerados como
intrusos —sociélogos o especialistas en ciencia politica quizds— los cuales
no estdn suficientemente familiarizados con lo que son criterios validos y
relevantes con los que afrontar las conclusiones derivadas del modelo ce-
rrado. En una etapa posterior, los viejos conceptos y supuestos se depura-
rdn para poder incluir la molesta evidencia dentro del marco tradicional.
Esta fase puede ser ilustrada mediante la reaccién de la astronomia tradi-
cional antes de, y durante, la revolucién Copernicana; la astronomia Pto-
lemaica tuvo en cuenta las discrepancias entre sus predicciones y sus ob-
servaciones empiricas mediante la manipulacién de un creciente nimero
de epiciclos dentro de su sistema explicativo. En resumen, es el método de
la escoldstica —otro de los recursos del dogmatismo.

Estrechamente relacionados con esta fase estdn los esfuerzos por en-
cuadrar la nueva evidencia y los nuevos datos dentro de los viejos concep-
tos, a pesar del hecho de que estos viejos conceptos fueron ideados para
tener en cuenta fenémenos diferentes de aquellos citados por los criticos.
En otras paiabras, los viejos conceptos y los nuevos fenémenos son rein-
terpretados de manera que se convenza a la comunidad de eruditos de que
no se requiere ningtin nuevo enfoque y de que, de hecho, los nuevos datos
y hechos deben ser, y realmente siempre se ha hecho asi, estudiados con
cuidado. La discusién actual sobre la cuestién ambiental ha alcanzado este
punto y Beckerman no es el dnico que intenta mostrar que la sabiduria
convencional es capaz de tratar los fendmenos de la ruptura ambiental.
Los problemas ambientales han sido encasillados actualmente en la caja
conceptual de las externalidades, desarrolladas originariamente por Alfred
Marshall. En mi opinidn este concepto no se ided, y no es adecuado, para
tratar con el amplio abanico y el cardcter persistente de las repercusiones
medioambientales y sociales generadas por las actividades econémicas de
las empresas o de los bienes producidos y vendidos por éstas a los consu-
midores. Estoy de acuerdo con aquellos que han criticado el uso del con-
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cepto de externalidades por ser vacio e incompatible con la estructura 16-
gica de la teorfa de equilibrio estético.

Por otro lado, la lingiiistica de los criticos serd rechazada y considerada
como necesitada de precisién y de determinacién. Sus términos y concep-
tos se considerardn «demasiado amplios», «confusos» e, incluso después de
un tiem po, «inadecuados». Puesto que Beckerman ha planteado objecio-
nes de esta indole contra el uso del término costes sociales y cree que yo
«puedo haber omitido algo», trataré el problema de la formacién del con-
cepto con el fin de aclarar algunos puntos fundamentales. Por supuesto, la
precisién conceptual es deseable y los términos y conceptos no deben ser
confusos, pero las objeciones planteadas contra los términos y los concep-
tos deberfan ser rechazadas. No obstante, no pasemos por alto que los
nuevos conceptos e ideas no surgen inmediatamente con la precisién inte-
lectual que puede ser deseable. De hecho, en una primera etapa del anéli-
sis puede resultar Wtil un cierto grado de apertura de los conceptos. Las
ideas y los conceptos necesitan elaboracién y se vuelven mids precisos s6lo
cuando avanza el anilisis de los problemas’.

No obstante, constituye un error légico el hacer los conceptos mis
precisos y determinados que lo justificado por los datos empiricos a los
que aquellos hacen referencia. Myrdal nos recuerda que no debe permitir-
se que la conveniencia y la medicién estadistica establezcan los limites pa-
ra la formacién de los conceptos y por tanto para excluir los elementos re-
levantes. Esto ha ocurrido en el caso de muchos conceptos econémicos
tales como capital e inversién. Ademds, puede continuar existiendo un
elemento de irrefutable indeterminacién ya sea debido a la falta de homo-
geneidad de los hechos o a la falta de valoraciones de las personas o debi-
do a la falta de conocimientos exactos sobre las interrelaciones causales.
Esto se aplica tanto a los costes sociales como a conceptos tales como de-
sempleo, subdesarrollo, monopolio, etc. En resumen «el definir el concep-
to con mayor precisién que lo que es justificable, resulta 16gicamente defi-
ciente»’. Finalmente; los conceptos en las ciencias sociales no son un
producto de la medicién como ocurre en la fisica, donde los conceptos
son, por norma, el subproducto de las observaciones y las mediciones ac-
tuales. Los conceptos sociales son, por lo general, construcciones o abs-
tracciones o matizaciones deliberadas y, como tales, deberfan definir los
casos empiricos a los que se refieren. Nuestros conceptos son elegidos y
construidos para determinados propdsitos; su relevancia y utilidad debe
ser juzgada en funcién de su efectividad como instrumentos idead os para
captar los hechos sociales incluso si algunos de estos hechos estdn situad os

‘c Wright Mills, T'he Sociological imagination, New York, 1959, p. 125.
° G. Myrdal, «Value loaded concepts» en: H. Hegelland (ed.), Money, growth and methodology,
Lund, 1961, p. 285.
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fuera del campo de accién de los limites tradicionales fijados arbitraria-
mente por la disciplina. Reflejan nuestra perspectiva y por tanto nos ayu-
dan a percibir aspectos de la realidad nuevos y hasta ahora ignorados. En
este sentido reflejardn nuestras premisas de valor; lo importante es que es-
tas premisas de valor se exponen abiertamente y no estdn ocultas como
ocurre en muchos esfuerzos para definir conceptos de una forma supues-
tamente «libre de valores», que oculta los juicios de valor del investigador.
El concepto de costes sociales no deja lugar a duda a este respecto®.

En conclusién, diré que resulta completamente comprensible que
muchos economistas defiendan la perspectiva convencional, los supues-
tos, los conceptos y e limitado alcance del andlisis microecondmico. Pero
esto no puede durar indefinidamente, particularmente si estamos com-
prometidos con la nocién de que la investigacién cientifica tiene que ver
con la confrontacién de las teorias y las observaciones empiricas. Cuando
los datos empiricos y los nuevos hechos se vuelven incompatibles con las
teorfas establecidas o no son tenidos en cuenta por éstas, llega el momen-
to de formular nuevos conceptos, nuevas maneras y métodos de pensar.
Es el momento de las «revoluciones cientificas». En la historia de la cien-
cia y en la historia de las ciencias sociales ha habido tanto reformulacio-
nes radicales de los conceptos como nuevas maneras y métodos de pensa-
miento’. Sin embargo, no comenzaron desde el principio. Nadie podria
afirmar que Copérnico, Newton, Einstein o, para el tema que nos intere-
sa, Marx, Walras, Veblen o Keynes comenzaron haciendo tabla rasa. Pero
ellos si afrontaron la crisis de sus disciplinas haciendo algo mds que rede-
finir viejos conceptos o intentando encajar nuevos datos dentro de los
viejos moldes. Creo que la economia afronta hoy una crisis de estas di-
mensiones, en gran medida como resultado de la ruptura ambiental pero
también debido a su incapacidad para solucionar los problemas del desa-
rrolio en los pafses menos desarrollados y debido al fracaso de las politi-

¢ El juicio sumario de Beckerman de que el término costes sociales es confuso y anticuado pue-
de ser evidencia del hecho de que Beckerman tiene una visién diferente sobre la formacién del con-
cepto o puede haber interpretado erréncamente el articulo que ¢l mismo cita, el cual estd dirigido
contra el uso que hace Pigou del término «costes sociales»; este articulo destaca correctamente que
mi usc del término es idéntico a lo que los autores llaman «costes sociales no compensados», un tér-
mino no muy diferente de mi propia sugerencia de hablar sobre «costes no pagados». La predileccién
por disminuir la importancia del término costes sociales por medio de usarlo para designar los costes
totales me recuerda un antiguo episodio en la historia del andlisis econémico cuando algunos econo-
mistas neocldsicos tendian a identificar los precios de mercado con el «valor social» en el sentido de
valor para la sociedad, Schumpeter puso fin a esta reinterpretacién apologética de términos y de con-
ceptos. Cf. J. A. Schumpeter, «On the concept of social value», Quarterly journal of Economics, 23,
1909, p. 213-232.

7T. S. Kuhn, TVe structure of,r[ientiv'ﬁz revolutions, Chicago, Ill. - London, 1962, Cf. y también
del mismo autor «Logic of discovery or psychology of rescarch» and «Reflections on my critics», en:
I. Lakatos and A. Musgrave (eds.), Criticism and the growth of knowledge, Cambridge, Mass., 1970,
pp- 1-23 and pp. 231-278.
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cas keynesianas y monetaristas para mantener la estabilidad econémica y
evitar la inflacién.

Beckerman se queja de que no cito ejemplos. A continuacién mostra-
ré que sus propias proposiciones, que reflejan los procedimientos y las
conclusiones normativas de la economfa de bienestar, proporcionan ejem-
plos e ilustraciones de lo que estoy criticando. Beckerman, junto con
otros, supone que para solucionar la crisis ambiental no se requiere una
revisién fundamental de la economia, aunque admite que todavia existen
numerosos problemas teéricos y practicos sin resolver planteados por la
contaminacién y su eliminacién, pero estd convencido de que la economia
del bienestar estd equipada para tratar el problema de la politica de conta-
minacién. De hecho, ¢l cree que no existe nada que pueda ocupar su lugar
como si esto —en el caso de que fuese cierto— probase la adecuacién de lo
que estamos planteando. De acuerdo con Beckerman, el vertido de conta-
minantes impone costes externos en forma de la depuracién del agua rio
abajo, y el «economista llegard a la conclusién, de acuerdo con la econo-
mia elemental, de que existe demasiado fluido contaminante que fluye ha-
cia la corriente...". El economista estudiard entonces cudl es el mejor me-
dio para reducir la contaminacién hasta un nivel, que, en términos de la
teorfa del bienestar, representarfa el éptimo». Beckerman y otros estdn
convencidos de que las herramientas habituales, los métodos de la econo-
mia y la 18gica y los criterios de eleccién incluyendo la agregacion de nu-
merosos y diferentes elementos (ambientales) en términos monetarios y de
la disposicién a pagar, pueden ser utilizados como criterios «para evaluar
cosas de acuerdo con su equivalencia marginal, es decir, cudnto dinero
aceptarfa uno para ser indiferente entre tener el nimero previo de unida-
des de algtin “bien” y una unidad menos». En pocas palabras, se cree que
los economistas trabajan sobre bases sélidas y conocen el enfoque bdsico
para proporcionar una solucién, si no h respuesta final, a la determina-
cién y evaluacién de los valores ambientales (incluyendo los objetivos y las
preferencias) y la formulacién de los instrumentos apropiados para el con-
trol y la planificaciéon ambiental.

La franca aceptacién, por parte de Beckerman, del principio de
compensacién (disposicién a pagar o a aceptar dinero) como un crite-
rio de evaluacién tiene, al menos, el mérito de no dejar duda sobre el
comun denominador que ha de utilizarse para la evaluacién de los cos-
tes y beneficios ambientales en contraste con las afirmaciones que ha-
blan sobre las ventajas «equilibradas» de cada actividad y el malestar fi-

* Beckerman simplifica demasiado el problema cuando sugiere que los economistas pueden lie-
gar a la conclusién de que existe «demasiada» contaminacién. La economia elemental no ensefia nada
sobre la contaminacién ni sobre los efectos negativos de la contaminacién o los beneficios de su re-
duccién.
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sico y estético ocasionado por dicha actividad o sugerir, en términos ge-
nerales, que la mejora (de la calidad ambiental) debe superar a los cos-
tes de su eliminacién sin especificar cémo ha de evaluarse’ el «valor» de
la mejora.

En mi opinién, el tratamiento del problema de la contaminacién den-
tro.del marco conceptual de la teorfa formal de la eleccién es légicamente
imperfecto y operativamente ineficaz. Aunque puede ser posible expresar
los costes de las medidas anti-contaminacién en términos monetarios, no
veo c6mo la deseabilidad del «valor» de la mejora puede ser adecuadamen-
te evaluada en términos monetarios mediante la disposicién a pagar de un
individuo o de un grupo de individuos, para obtener beneficios ambienta-
les o la disposicién a aceptar una compensacién por tolerar costes ambien-
tales tales como el agua y el aire contaminados. Existen tres razones dife-
rentes que se oponen al uso del principio de compensacién
(independientemente de las dificultades pricticas de establecer la disposi-
cién a pagar).

En primer lugar, lo que una persona o empresa estd dispuesta a pagar
para descontaminar el aire o para obtener infraestructura para las activida-
des recreativas o lo que estd dispuesta a aceptar como compensacién por
tolerar danos a su salud causados por la contaminacién depende de su
renta o de su capacidad de pago. Si las rentas estdn desigualmente distri-
buidas (como realmente ocurre), y si esta desigualdad en la distribucién es
consecuencia, entre otras cosas, de los intercambios desiguales entre uni-
dades econémicas desiguales en posiciones dominadas y dominantes (tal y
como muestra la realidad), la resultante capacidad de pago y la disposicién
a pagar son tan arbitrarias como la estructura de precios y de salarios de
las que son el resultado™. El cardcter problemdtico de tales intentos de
evaluar los objetivos ambientales se muestra evidente cuando se sugiere
determinar las pérdidas causadas por la contaminacién de un lago en tér-
minos de los costes adicionales de transporte de la gente que busca espa-
cios recreativos para llegar hasta d lago mds préximo sin contaminar, o
para medir el valor de las mejoras ambientales (tales como la regeneracién
de las playas, los parques, un embarcadero para barcos de placer o un par-
que publice en una seccién pobre de una gran ciudad) de acuerdo con la
disposicién a pagar y, por tanto, de la capacidad de pago reflejada en el di-

* Cf. Annual report of the Council of Economic Advisers (to the President of the United States),
Washington, DC, 1971, pp. 114-122.

1 E] mismo Beckerman admite que no tiene sentido evaluar la vida de una persona preguntén-
dole «cudnto dinero aceptaria si muriese, con el fin de ser tan afortunado como si estuviese ain vivor
(sic). En mi opinién los métodos de auto-evaluacién individual de la vida y la salud (por ejemplo, des-
contando las ganancias futuras, la compensacion legal reclamada o recibida en casos de responsabili-
dad, la disposicién a pagar por los seguros etc.) no tienen mucho mis sentido. Ver C. Senior, 4 model
Jor quantifying risk: A cost effectiveness study of industrial safery, Nuffield, 1971, pp. 8-9 (mimeo).
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nero gastado para comprar la entrada o para adquirir el equipo de pesca"
o, finalmente, en términos de los ingresos por hora obtenidos de las acti-
vidades solicitadas de ocio. En todos estos casos, la utilizacién de la dispo-
sicién a pagar como criterio para cuantificar y evaluar la calidad del am-
biente presenta el enganoso efecto de reinterpretar las necesidades y
requerlmlentos humanos, convirtiéndolas en un deseo monetario, y de
evaluar la importancia relativa de tales necesidades de acuerdo con crite-
rios que reflejan las desigualdades y las distorsiones existentes en la estruc-
tura de los precios, los salarios y las rentas. «El punto de partida bésica-
mente cuestionable consiste en el hecho de que las necesidades fisicas
originales de descanso, aire limpio, agua potable y salud asi como de la in-
violabilidad del individuo han sido reinterpretadas en un sentido insoste-
nible como los deseos o preferencias por la renta monetaria»... Estos re-
querimientos humanos fundamentales ni pueden ser articulados, ni son
satisfechos a través del mecanismo de mercado. Su reinterpretacién y (eva-
luacién) en términos de un deseo monetario dentro del contexto de siste-
ma de precios falsifica la necesidad original y al mismo tiempo el eje del
problema de la toma de decisién. La salud, las oportunidades de ocio en
los parques, el agua lim pia o la satisfaccién de las condiciones ambientales
estéticamente satisfactorias son objetivos a los que hoy no se les concede
prioridad con respecto a sus actuales contribuciones al PNB. En muchos
casos, serd posible alcanzar estos objetivos sélo a través de renunciar ac-
tualmente a un pequefio o mediano incremento del PNB en su actual
célculo estadistico’. El resultado légico y prictico de utilizar la disposi-
cién a pagar como un criterio, consistirfa en que los parques publicos o el
aire puro en los ghettos de una gran ciudad darfa un ratio coste-beneficio
menor que el embarcadero para los ejecutivos. Una manera de razonar
que conduce a, o que indirectamenta apoya, tal resultado muestra los jui-
cios de valor ocultos y fundamentalmente desigualitarios inherentes al
principio de compensacién como criterio para evaluar el «valor» de los ob-
jetivos ambientales'

" Bajo el supuesto de que «una base légica para determinar los beneficios probables de las activi-
dades recreativas que se derivan desde la mejora propuesta es la cantidad de dinero voluntariamente
invertido por parte de los propictarios de barcos para obtenerlos», ¢f. US Secretary of the Army, 89th
Congress, Second Session 1IB, Cross Village Harbour, Mich.- Washington, DC, 1966, p. 31, quoted
from D.Weiss, Infrastrukturplannung, Berlin, Deutschen Institut fiir Entwicklungspolitik, 1971,
p. 68.

"? Tbid, pp. 68-70.

'* Actualmente, los que practican la economia del bienestar probablemente rechazarian la légica
de sus métodos recurriendo a sus propios juicios personales de valor, en cuyo caso la sociedad se bene-
ficiarfa poco en la medida en la que estas valoraciones personales pueden diverger de aquellas que la
sociedad concede a los valores ambientales a través del proceso politico, ya que en este caso nos en-
frentarfamos a idiosincracias personales y a juicios potencialmente arbitrarios que entrarfan por la
puerta de atrds en el proceso de evaluacién. Los economistas y tecndcratas prepararfan entonces los
proyectos y politicas ambientales que reflejasen las valoraciones de mercado «corregidas» por sus pro-
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En segundo lugar, independientemente de las desigualdades de renta
que socavan la validez del principio de compensacién, existe la incapaci-
dad del individuo para averiguar la amplia gama de los beneficios a corto
v largo plazo de las mejoras ambientales o el impacto total de la ruptura
ambiental sobre su salud y su bienestar. Actualmente se reconoce de for-
ma general que la contaminacién ambiental y la ruptura ambiental son
los resultados de una compleja interaccién del sistema econémico con los
sistemas fisico y bioldgico, que tienen sus propias regularidades. Ademds,
los contaminantes procedentes de distintos origenes actian reciproca-
mente y lo que cuenta no son sdlo los efectos de determinados residuos y
materiales tdxicos, sino la situacién toxicoldgica total. La causacién y los
efectos de la contaminacién estdn lejos de ser claros para el individuo.
Aquellos que han estudiado estas complejas relaciones causales saben que
la ruptura ambiental puede convertirse ficilmente en acumulativa como
consecuencia de los efectos continuos y desproporcionados por cada uni-
dad adicional de contaminante'. Preguntar al individuo lo que estd dis-
puesto a pagar por la mejora de la calidad ambiental o qué cantidad de
compensacién estd dispuesto a aceptar a cambio de tolerar niveles habi-
tuales o incluso superiores de contaminacién, constituye por tanto una
base inadecuada, ineficaz y altamente problemdtica de evaluar las decisio-
nes concernientes a la «cantidad» de valor de los objetivos ambientales al-
ternativos. Las consecuencias pricticas de hacer depender el contenido y
el alcance del control de la calidad ambiental de la disposicién a pagar
podria conducir, en el mejor de los casos, a tomar pequefias medidas y a
una ineficaz suboptimizacién formal si es que no se convierte en el pre-
texto para retrasos interminables o una politica de hacer demasiado poco
demasiado tarde.

La tercera razén que se opone al principio de compensacién se en-
cuentra en el hecho de que éste no conduce a una bisqueda sistemdtica
(por medio de gastos en [+D) de tecnologias alternativas no contaminan-

pios valores y puntos de vista. Pero tales proyectos y politicas preparadas por expertos deberian ser ra-
tificadas por aquellos que toman las decisiones politicas. Algunos de estos tltimos no querrian nada
mejor que este procedimiento les permitirfa presentar sus decisiones como si estuviesen basadas en la
opinién de «expertoss. De hecho este es exactamente el modelo de decisiones politicas por medio de
expertos que J. Habermas ha criticado, ver su Technik und mjjﬂ’lﬂ‘é'ﬂﬁ als Ideologie, Frankfure, 1968,
p. 125 (¢f also H. P. Widmaier and O. Roloff, «Zur Kritik der quantitativen Wirtschaftspolitik», en:
E. Diirr, Neue Ansiitze der Wirtschafispolitik, Berlin, 1971).

" Apenas resulta convincente argumentar, tal y como hace Beckerman, que la economia es capaz
de tratar estas complejas interrelaciones e interdependencias causales porque se han tratado durante
mucho tiempo en los sistemas econdmicos con numerosas variables interrelacionadas. Tampoco lo es
el més reciente reconocimiento de los efectos de retroalimentacién y de los retrasos temporales, ni es
de ninguna ayuda, para esta cuestion, el de los multiplicadores y los aceleradores en la macroeconomia
tradicional. Los economistas que no estudian la cadena causal que ocasiona la contaminacién y su im-
pacto sobre la salud humana estdén mal equipados para tratar la elaboracién de los planes y proyectos
ambientales y para juzgar su efectividad y su deseabilidad relativa.

172



tes 0 menos contaminantes®”. Sugerir que las mejoras ambientales son eco-
némicamente deseables s6lo si la «deseabilidad» de la mejora (medida por
e principio de compensacién) supera o iguala el coste de la misma no di-
ce nada sobre las técnicas que han de emplearse o que han de ser desarro-
lladas. Esto desvia esta importante cuestién y deja al contaminador la ta-
rea de desarrollar las técnicas anticontaminantes s6lo de acuerdo con sus
célculos privados de coste-beneficio. Esto no fue adecuado en el pasado y
puede generar consecuencias desastrosas provocando una ruptura ambien-
tal desproporcionadamente creciente en el futuro.

En conclusién, haré explicitos los elementos bésicos del enfoque que
he utilizado al abordar el dificil problema de la evaluacién. Hablando en
términos negativos creo que la cuestién ambiental nos fuerza a abandonar
la tradicional afirmacién de que los valores y los juicios de valor estdn lejos
de la investigacién cientifica y que han de ser aceptados como dados. En
el discurso econémico esto ha significado que hemos aceptado las valora-
ciones, los precios y las rentas individuales como algo dado. En su lugar
sugiero que es posible y necesario seguir un enfoque empirico o pragmdti-
co para el estudio del valor. Tal enfoque se basa en un andlisis critico de
las consecuencias de aceptar criterios tales como los valores de mercado y
un examen de la cuestién de si los valores monetarios son apropiados para
la evaluacién de las caracteristicas ambientales. En el caso que estudiamos,
el juicio valorativo debe corresponder a cémo afectan aquellas caracteristi-
cas a la salud y a la vida humana sin excluir arbitrariamente a nadie (ya sea
debido al hecho de que tal individuo no sea consciente de las consecuen-
cias de la contaminacién o sea incapaz de pagar o incluso prefiere un me-
dio ambiente contaminado al mantenimiento de estdndares ambientales
minimos). He tratado de mostrar que los criterios monetarios (disposicién
a pagar, principio de compensacién, etc.) no son, en este sentido, apropia-
dos porque no evaltan las caracteristicas que definen la calidad ambiental
y su impacto potencialmente negativo sobre la salud, el bienestar y la su-
pervivencia humanas. Esto no tiene nada que ver con las esencias hegelia-
nas (como Beckerman parece temer) sino con la naturaleza y la calidad
ambiental, es decir, con sus caracteristicas. Por tanto, la «cantidad» de su
valor ha de cuantificarse y evaluarse de acuerdo con criterios que expresen
o midan sus efectos sobre la salud humana. Estos sélo pueden ser los es-
tdndares ambientales sin exclusién. Tales estdndares no estdn lejos de al-
canzarse; de hecho estin disponibles o pueden ser desarrollados. Tienen
que ser criterios objetivos u objetivados que reflejen nuestro conocimiento
actual y estdn sujetos a cambios como consecuencia de los nuevos conoci-
mientos y las nuevas experiencias.

5 Esto no significa que el problema de la contaminacién se solucionarfa simplemente por medio
de la introduccién de diferentes tecnologfas.
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Repito, la cuestién bésica en discusién no es si las evaluaciones, por
ejemplo, los juicios sobre si la «cantidad» de los valores ambientales pue-
den expresarse en términos de la disposicién a pagar, sino si estos criterios
son responsables o fiables desde el punto de vista del conocimiento', y he
tratado de mostrar que los criterios monetarios no son fiables desde el ci-
tado punto de vista. H uso de criterios monetarios podria tener el efecto
de hacer ineficaz la planificacién ambiental y podria conducir, en el mejor
de los casos, a un enfoque excesivamente micro que no superaria la subop-
timizacién que fue caracteristica del sistema de mercado en el pasado. Ac-
tualmente, y con respecto al debate actual sobre la politica ambiental, ta-
les criterios parecen ser la expresién de un intento de encajar, una vez mds,
los hechos no tan nuevos de la ruptura ambiental dentro de marcos tedri-
cos y esquemas conceptuales existentes que han servido a nuestra discipli-
na como instrumentos para subestimar la importancia de los fenémenos
de costes sociales no pagados por medio de hacer que parezcan mds ino-
fensivos de lo que son.

Este no es el lugar para establecer un enfoque alternativo para evaluar
los objetivos ambientales y la planificacién ambiental. No obstante, como
Beckerman insiste en que la critica debe mostrar que existe un instrumen-
to mejor que aquel que € critica —una opinién que no comparto— formu-
laré unas pocas indicaciones con la esperanza de que las mismas sean sufi-
cientes para indicar al menos la direccién general hacia la que nos debe
conducir un enfoque mds eficaz para evaluar los valores ambientales y la
planificacién ambiental. Por encima de todo, serfa necesario reconocer el
cardcter sistémico del problema ambiental y admitir que las relaciones am-
bientales difieren de manera radical de las relaciones de mercado. Ademds,
la elaboracién y aceptacién de tos objetivos ambientales exige una eleccién
colectiva o social con una participacién directa y la expresién de las prefe-
rencias por parte de todos los miembros de la sociedad, incluso de aque-
llos que estén fuera del mercado, y sin hacer referencia a la demanda efec-
tiva. Finalmente, necesitamos estudios comparativos y sistemdticos de
costes para los objetivos y los proyectos alternativos junto con la aplica-
cién de reglas y métodos apropiados. Esto es simplemente otra manera de
decir que la teorfa econémica deberfa esbozar las consecuencias derivadas
del hecho de que el concepto de racionalidad formal no tiene en cuenta
toda una serie de necesidades humanas fundamentales, de entre las que los

' Pepper habla de los criterios evaluativos en una argumentacién como si se convirtieran en «res-
ponsables o fiables» por su vinculacién a los criterios evaluativos que estdn fuera de la misma. Cuando
esta vinculacién no exista o no pueda distinguirse, el criterio evaluativo resulta «irresponsable o no fia-
ble» desde el punto de vista del conocimiento, es decir, no es cierto para el hecho empirico que estu-
diamos. Los estdndares cuantitativos deben estar correlacionados de una manera apropiada con las ca-
racteristicas principales de las definiciones (cualitativas). C. Pepper, The sources of value, Berkeley,

Calif., 1958, pp. 227-279.
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requerimientos ambientales se estdn reconociendo bastante tarde. Para sa-
tisfacer estas necesidades humanas y para llegar a una racionalidad sustan-
tiva en la utilizacién de los recursos escasos de la sociedad, estos requeri-
mientos habrdn de definirse tan objetivamente como nuestros actuales
conocimientos lo permitan y habrdn de evaluarse mediante una delibera-
cién colectiva, por ejemplo, debe optarse por la decisién politica en com-
paracién con otros objetivos publicos a alcanzar. Esto significa que hemos
de afrontar la tarea de introducir en grado creciente normas politicamente
formuladas dentro del proceso socio-econémico. En resumen, afrontamos
la tarea de operar con criterios objetivos, sustantivos y socialmente acepta-
bles que han sido politicamente ratificados. Esta formulacién de objetivos
serd apropiada y necesaria en todos aquellos casos en los que el mercado
falle a la hora de generar una demanda efectiva y no mantenga los estdn-
dares ambientales sino que contribuya actualmente a su degradacién.
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LA APLICACION DE LAS POLITICAS
AMBIENTALES*

1. Observaciones preliminares

La aplicacién de las politicas ambientales en los paises en desarrollo
suscita importantes cuestiones sobre la asignacién de recursos, los controles
sociales y los requerimientos institucionales, que discutiré en este orden.

Estas cuestiones han de ser exploradas bajo la perspectiva de la cadena
causal que ocasiona la ruptura ambiental en general y las especiales condi-
ciones que agravan su impacto en los paises actualmente menos desarro-
llados. 1a ruptura ambiental también suscita importantes cuestiones rela-
cionadas con los objetivos del desarrollo econémico.

La cadena causal que conduce a la ruptura del entorno natural (y so-
cial) del hombre no es s6lo un proceso fisico sino también un proceso di-
ndmico social. Por tanto, concentrarnos sélo en los problemas ecolégicos y
en la cadena fisica de la causacién y observar el problema independiente-
mente del marco institucional en el que aquel tiene lugar, nos llevarfa a una
visién incompleta y por tanto falsa. El aumento de poblacién, la densidad
de los asentamientos, la urbanizacién, las modernas tecnologias y técnicas
de produccién, la climatologia, la topografia, las condiciones del suelo, los
rios, etc., pueden ser considerados como factores que tienen un impacto
sobre el entorno fisico y social y por tanto sobre el bienestar humano. No
obstante, superpuesto a estos factores y a su interaccién se encuentra un
sistema de acuerdos institucionales y una manera habitual de asignar los re-
cursos, es decir la determinacién de un modelo de uso de los inputs y los
outputs y, por tanto, del modelo de distribucién y consumo.

En este contexto, es importante destacar que muchos elementos del
medio ambiente como el aire, el agua o la belleza estética de un paisaje o
incluso ciertos recursos subterrdneos que tradicionalmente han sido consi-
derados como «bienes naturales libres» no sélo son agotables o destructibles
sino que no pueden ser reproducidos con facilidad. Por estas razones, su
deterioro o agotamiento no serd tenido en cuenta de forma adecuada en los
cdlculos econémicos que se llevan a cabo a través de los precios de mercado

* Tomado de: Development and environment. Informe y documentos de trabajo del grupo de ex-
pertos reunidos por la Secretaria General de la Conferencia de las Naciones unidas sobre el medio am-
biente humano. (Fonnex. Suiza, del 4 al 12 de junio de 1971, Paris - The Hague, Mouton, 1972.)
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o en términos monetarios. Asf pues, el proceso de toma de decisiones tiene
en cuenta s6lo parte de los costes de produccién, omitiendo casi todas las
consecuencias negativas que las actividades econémicas referentes a la pro-
duccién o a la distribucién puedan tener sobre el entorno natural y social
del hombre. Acwalmente, se estd mds o menos de acuerdo en que el mer-
cado o los sistemas de precios tienen una tendencia institucionalizada inhe-
rente a omitir estos costes sociales y efectos negativos que ocurren fuera de
las relaciones de intercambio entre los diferentes productores y entre los
productores y los consumidores de los bienes finales. Incluso si una empre-
sa individual quisiera y dispusiera de la capacidad financiera para evitar al-
gunos efectos ambientales negativos derivados de sus actividades, aparente-
mente sélo podria actuar asi elevando sus costes; en otras palabras,
cualquier unidad econémica que trabaje dentro del nexo de mercaado y que
esté sujeta a la competencia nacional (o internacional) hard cualquier cosa
para mantener sus costes al minimo, incluso si su accién tiene un impacto
negativo sobre el medio ambiente y por tanto sobre todos los miembros de
la sociedad. A este respecto existe una pequena diferencia entre los paises
desarrollados y las naciones econémicamente menos desarrolladas.

El proceso de ruptura ambiental es complejo y acumulativo. En con-
secuencia, el efecto de cualquier simple vertido de contaminantes no va-
riard proporcionalmente al modificrse su cantidad o frecuencia, sino que
depende de factores tales como la topografia, la climatologia, la tempera-
tura, la velocidad del viento, los cursos de agua y la capacidad del medio
ambiente local o regional en cuestién para absorber o asimilar los conta-
minantes. Por esta razén existirdn umbrales mds alld de los cuales los verti-
dos adicionales de materiales t6xicos no presentan efectos equi-proporcio-
nales sino desproporcionados y posiblemente catastréficos sobre la salud y
el bienestar humano. A lo que habrd que anadir el peligro adicional de
que los diferentes contaminantes se combinen provocando reacciones y
concentraciones quimicas.

La calidad de un medio ambiente determinado o de la socxedad debe
ser siempre entendida como una funcién del efecto combinado de rodas
las formas de deterioro que, en las modernas sociedades industriales, van
mds alld de Ja contaminacién del agua y del aire e incluyen el ruido excesi-
vo, la congestién urbana, las largas horas empleadas para desplazarse hacia
y desde el trabajo en las dreas metopolitanas bajo condiciones cadticas de
trafico caracterizadas por grandes retrasos y altas tasas de accidentes, la
progresiva absorcién del espacio libre y los paisajes, la creciente especiali-
zacién y monotonia del trabajo en algunas profesiones y la exigencia de
un trabajo frenético en otras. En los pafses menos desarrollados la dismi-
nucién de la vitalidad debido a la pobreza crénica, a la deficiente nutri-
cién y a la escasa mejora de la salud, agudiza todavia mis los efectos actua-
les de la ruptura ambiental. Repito, las desutilidades y dafios
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experimentados y causados por cualquier tipo particular de ruptura am-
biental son una funcién de los efectos combinados de todas las causas de
la ruptura. En consecuencia, tanto la ruptura como la calidad ambiental
deben entenderse como un todo.

Debemos tener en cuenta diversos factores al determinar la gravedad
del problema de la ruptura ambiental en los paises menos desarrollados.
Aunque estos paises se encuentren en una etapa inicial de desarrollo eco-
némico y aunque sus tasas de crecimiento real sean relativamente peque-
fias, se incorporardn al proceso de cambio econémico y social bajo condi-
ciones que son, en diversos aspectos, menos favorables que aquellas que
existieron hace doscientos afios para las actuales economias avanzadas.
Por ejemplo, su localizacién geogrifica en las regiones tropicales y sub-
tropicales del mundo; la particular vulnerabilidad y agotamiento de sus
suelos; sus altas tasas de crecimiento poblacional, su inadecuada infraes-
tructura, especialmente con respecto a las condiciones sanitarias en las
aglomeraciones urbanas en ripido crecimiento y en los grandes pueblos,
las precarias condiciones de salud de una poblacién subempleada y suba-
limentada, la posicidn politica y social relativamente mds débil de am-
plios sectores de la poblacién sin poder politico; el hecho de que el siste-
ma de familia actiie como un amortiguador manteniendo al desempleado
y al enfermo; la gran complejidad y los peligros potenciales de las moder-
nas tecnologias comparadas con aquellas que se introdujeron hace dos-
cientos afos, todos estos factores exponen a muchos paises en desarrollo
a peligros ambientales mds graves que los que existieron durante la Revo-
lucién Industrial.

Ademis, existe la posibilidad de que las industrias contaminantes en
los paises industrializados, que se enfrentan a una creciente oposicién y a
estrictas medidas anticontaminantes en su pais de origen, trasladen sus
instalaciones hacia los paises menos desarrollados. Tal migracién de indus-
trias contaminantes constituye una «exportacién de contaminacién» hacia
los paises menos desarrollados y puede ocasionar una division del trabajo
altamente problemidtica a largo plazo -dejando de lado lo tentador que
puede ser el establecimiento de nuevas industrias desde la perspectiva del
corto plazo.

El problema de la ruptura ambiental tiene que estudiarse en relacién
con el objetivo del desarrollo econémico y su medicién. Tradicionalmente
este objetivo se ha planteado en términos de elevar los «niveles de desarro-
llo» expresados y medidos por los indicadores de renta nacional tales co-
mo el PNB, el PNN o la renta per cépita, pero este tipo de datos no tiene
en cuenta el impacto del desarrollo sobre la calidad del medio ambiente.
Mientras los paises menos desarrollados contintien midiendo su desarrollo
en términos de renta nacional, no tendrdn en cuenta los efectos totales de
sus politicas de desarrollo sobre su medio ambiente social y fisico.
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2. La asignacién de los recursos

Como indiqué mds arriba, la ruptura del ambiente fisico y social del
hombre es el resultado de un complejo proceso de interaccién de muchos
factores. En este proceso, el modelo institucionalizado de asignacién juega
un papel central. Mds concretamente, la ruptura ambiental refleja una
mala asignacién de los recursos, resultante de un cdlculo econémico que
induce a las unidades econémicas a no tener en cuenta, o a hacerlo de for-
ma inadecuada, los efectos perjudiciales de sus decisiones de inversién (in-
cluyendo la localizacién) y de produccién sobre el medio ambiente. Las
medidas de control social y la aplicacién de las politicas ambientales debe-
rdn apuntar hacia una asignacién diferente de los recursos de acuerdo con
un cdlculo econédmico mds amplio, teniendo en cuenta los costes sociales
tanto a corto como a largo plazo y los beneficios sociales potenciales de
modelos alternativos de asignacién de los recursos.

Dicho en otros términos, los costes no expresan los costes totales de la
produccién y, como resultado, los ingresos de las unidades econémicas no
suponen un indicador adecuado de los beneficios actuales o totales. Tales
decisiones de asignacién y produccién afectan necesariamente a la distri-
bucién, pues proporcionan ingresos a algunas unidades a expensas de ter-
ceras personas (o de la sociedad) que tendrdn que soportar las consecuen-
cias negativas de la ruptura ambiental y/o los costes adicionales de su
restauracién. Mds adn, los planes de inversién y de produccién (incluyen-
do el disefio de los proyectos, la localizacién, las pautas de consumo, etc.)
de las diferentes unidades econémicas no son compatibles y pueden de
hecho interferir entre si. Los rendimientos monetarios de las inversiones
no son una medida exacta de la contribucién efectuada al desarrollo, de
hecho tienden a inflar los datos tradicionalmente utilizados para medir el
«nivel de desarrollo». En resumen, el crecimiento y el desarrollo actual es
inferior al expresado en términos de fa contabilidad nacional. En este sen-
tido, la ruptura ambiental resultante de una mala asignacién de los costes
y beneficios totales da lugar 2 una divergencia entre los costes y beneficios
privados y entre los costes y beneficios totales (observados desde el punto
de vista de fa sociedad a nivel macroeconémico).

La ruptura ambiental puede interpretarse también como un proceso
en el que algunas unidades econémicas ejercen una influencia dominante
no sélo sobre la inversién, la produccién y la distribucién, sino sobre la
direccién del proceso de desarrollo, al determinar la tasa y la direccién del
crecimiento que puede no ser compatible con las preferencias de terceras
personas y de la sociedad en su conjunto. En casos extremos, la ruptura
ambiental puede retrasar e incluso interferir en determinados procesos de
desarrollo (como, por ejemplo, cuando los proyectos multi-cbjetivo a gran
escala han de ser abandonados debido a pricticas agricolas deficientes o
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redisefiados mediante considerables gastos publicos adicionales). Ademds,
la deforestacién, la erosién y las inundaciones frecuentes destruyen la pro-
piedad y otros medios de produccién muy necesarios, reducen el output y
la productividad y por tanto interfieren en el proceso de desarrollo. Los
gastos financieros y los recursos reales necesarios para remediar tales dafos
constituyen una pesada carga en los presupuestos publicos y comprome-
ten recursos escasos que dejan de estar disponibles para otros objetivos.

Incluso en casos menos extremos, los efectos negativos de la ruptura
ambiental sobre el desarrollo no pueden ignorarse. La aparicién y el trasla-
do de los diferentes costes sociales ocasionados por la ruptura ambiental
hacia los sectores econémicamente mds débiles de la poblacién en los pai-
ses menos desarrollados no es insignificante ni carece de influencia sobre
el proceso de desarrollo. Tales traslados estdn destinados a perpetuar los
bajos niveles de vitalidad y la desigual distribucién de la renta. Parecerfa,
pues, que la tesis segtin la cual los paises menos desarrollados no pueden
permitir los controles necesarios para combatir o prevenir los efectos inde-
seables de la ruptura ambiental y deben nolens volens copiar el viejo «truco
capitalista» de ignorar o descuidar las pérdidas medioambientales asocia-
das con la produccién y con el crecimiento, debe rechazarse como insoste-
nible y potencialmente auto-destructiva. El argumento de que el traslado
de los ‘costes sociales establecerfa el escenario para un proceso de creci-
miento econdémico mds dindmico y menos costoso se basa en un polémico
razonamiento, andlogo al del proceso de desarrollo en las etapas iniciales
de la Revolucién Industrial (si es que entonces tuvo alguna validez), que
deja fuera de consideracién los puntos tratados més arriba (la falsa identi-
ficacién del desarrollo con el crecimiento, medida en términos de PNB);
esto ignora las diferentes condiciones que hacen a los actuales paises me-
nos desarrollados mds propensos a la ruptura ambiental y pasa completa-
mente por alto los peligros que probablemente genere el desplazamiento
de industrias contaminantes hacia los paises menos desarrollados. No exis-
te, prima facie, prueba alguna de que la omisién de los costes sociales y de
la ruptura ambiental en los célculos de las unidades econémicas convierta
al proceso de desarrollo y modernizacién en menos costoso y, por tanto,
menos dificil que lo que realmente es.

En su lugar seria mds correcto decir que algunas de las actuales eco-
nomias en desarrollo son menos capaces que los paises desarrollados de
combatir los efectos negativos de la ruptura ambiental. Asi pues, se ar-
gumenta —no sin justificacién— que el cdlculo de mercado y una politica
de laissez-faire bien podria escribir el dltimo capitulo del agotamiento de
su suelo y de los recursos forestales y agotar importantes reservas de mi-
nerales y petréleo antes del fin del presente siglo. Aunque la politica de
minimizar los actuales costes de produccién y de ocultar las pérdidas de
capital a largo plazo de los recursos escasos, podria elevar el output y
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producir intercambios internacionales, a corto plazo agotarfa prematura-
mente la base de recursos.

En otras palabras, los paises menos desarrollados afrontan actualmente
la misma tarea que la que afrontan las naciones desarrolladas incluyendo
las economias de planificacién central, a saber: la tarea de desarrollar un
cdlculo econémico miés extenso que el que ha organizado la asignacién de
los recursos y el proceso de desarrollo en el pasado. Serfa un error creer
que la planificacién del desarrollo y la asignacién de los recursos pueden
enfocarse eficaz y econémicamente por los mismos métodos de minimiza-
cién y maximizacién de las funciones objetivo que han sido el centro de
las discusiones tedricas en los dltimos afios. La planificacién debe ser en-
tendida de forma muy diferente a como ha sido entendida hasta ahora. La
asignacién no es la simple adaptacién de los medios dados a los fines da-
dos. Ni los medios ni los fines son algo «dado», deben ser explorados y de-
ben tener en cuenta los efectos de la produccién y del desarrollo sobre el
medio ambiente. Medir el desarrollo en términos de un dnico indicador
monetario, como por ejemplo en términos de PNB, supone seleccionar
un objetivo y por tanto excluir los demds objetivos, por ejemplo el am-
biental. Esta fijacién de nuestra atencién en un unico objetivo resulta
siempre polémica. En el caso de la planificacién del desarrollo, la asigna-
cién de los recursos y de la inversién con sus correspondientes efectos am-
bientales negativos no es nada méds que un «acto de locura», como una vez
describié John Dewey cualquier fijacién de la atencién de uno en un tni-
co objetivo considerado como dado y aislado del conjunto completo o
constelacién de los objetivos.

Por esta razén serfa esencial que los paises menos desarrollados
consideraran el proceso de desarrollo desde su mismo comienzo como
una tarea multi-objetivo, incluyendo alguna preocupacién definible
por la calidad del medio ambiente fisico y social al afectar éste al bie-
nestar individual y social. Tal preocupacién podria encontrar su expre-
sién cuantitativa en los estindares ambientales como uno de los objeti-
vos del desarrollo econémico, por lo que la elaboracién y aplicacién de
tales estindares u objetivos deben formar parte del proceso de planifi-
cacién. En lugar de definir el desarrollo econémico exclusivamente en
términos de la renta nacional, serfa necesario incluir la calidad ambien-
tal en la valoracién y medicién del desarrollo econémico, lo que no se-
r4 posible en términos de un tnico denominador monetario. En resu-
men, lo que se requiere es nada menos que la percepcién y definicién
de los requerimientos fundamentales de la vida y la supervivencia hu-
mana como partes integrantes del abanico de objetivos del desarrollo
econdmico y por tanto de la planificacién y la asignacién econdmica.
Las politicas y controles econémicos también pueden servir para estos
propositos.
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Mis concretamente, la planificacién del desarrollo debe superar su
presente incertidumbre en la percepcién de la calidad del medio ambiente
fisico y socio-econémico como un requerimiento necesario de considera-
ble y, en algunas dreas criticas, de inaplazable urgencia. Es decir, se debe
considerar la calidad ambiental o de aspectos especificos como el aire o el
agua como un fin en si mismo, por ejemplo, como una necesidad social
bésica. A este respecto serd necesario apuntar hacia una objetivacién de los
requerimientos ambientales y convertirlos asi en parte de los objetivos del
plan de desarrollo.

Una vez que estemos de acuerdo en esto, quedard claro que la planifi-
cacién y la asignacién de los recursos no son idénticos al proceso de toma
de decisidén de una empresa individual. La meta de esta tltima estd clara y
fuera de discusién. Su proceso de toma de decision estd altamente estruc-
turado. Este proceso consiste en la movilizacién y eleccién de los medios
fisicos o reales y, por tanto, en la seleccidn de la técnica evaluadh, en tér-
minos de costes de mercado, en relacién con los rendimientos esperados
sin considerar el impacto de esta eleccién sobre la calidad ambiental. Por
el contrario, la asignacién y la planificacién del desarrollo econémico es (o
debe ser) un proceso en el que ni los objedvos ni los medios (incluyendo
las tecnologias) estén predeterminados. Su impacto socio-econémico y
ambiental ha de investigarse y evaluarse con la ayuda de un inventario de
la situacién total. Asi pues, el hecho de planificar incluye, en primer lugar,
la realizacién de un inventario como punto de partida y, en segundo lugar,
la eleccién de los objetivos perseguidos, asi como la eleccién de los medios
incluyendo las tecnologias que han de aplicarse. A diferencia del tedrico
que supone una yuxtaposicion artificial de los medios y de los fines, la
planificacién y la asignacién son racionales sélo si el planificador afronta
abierta e inequivocamente la tarea de formular juicios y prioridades con la
ayuda de criterios objetivos de las necesidades y requerimientos humanos,
incluyendo la calidad ambiental.

Con respecto a las amenazas especificas sobre el medio ambiente fisico
y social, la planificacién del desarrollo tendrd que empezar con un inven-
tario de los peligros actuales y potenciales para la salud y el bienestar hu-
mano y para la productividad social. La preparacién y la continua correc-
cién de dicho inventario en términos fisicos del estado del medio
ambiente, su funcionamiento y sus probables cambios en el tiempo junto
con sus efectos negativos sobre los individuos y sobre la sociedad tendrin
que convertirse en una continua preocupacién para‘el planificador. De he-
cho, dicho inventario es la condicién previa para la definicién y seleccion
racional del medio ambiente y de los objetivos de desarrollo; es parte del
proceso de la toma de decisiones en el curso del cual se establece la impor-
tancia relativa de los diferentes objetivos y tendrd que ser transparente pa-
ra el publico en general y para aquellos que, finalmente, toman las deci-
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siones. En este proceso no resulta importante ni evadir ni ocultar el hecho
de que los intereses en conflicto se verdn afectados. Por ultimo, la investi-
gacién y el diagndstico necesariamente interdisciplinario debe llegar a la
determinacién de las téenicas y tecnologias apropiadas que estén disponi-
bles o que necesite el desarrollo para alcanzar los objetivos seleccionados
de los requerimientos ambientales. No es necesario afiadir que ni estos ob-
jetivos ni los medios y técnicas se fijan de una vez y para siempre. Depen-
den de los cambios y de la adaptacién a las nuevas condiciones, de las
nuevas experiencias, de los nuevos datos, de los nuevos andlisis y de los
nuevos conocimientos. En esta perspectiva, la planificacién econdmica in-
cluye la seleccion de objetivos y técnicas junto con los controles y méto-
dos apropiados de supervisién. Esto, no obstante, sélo podrd hacerse si el
planificador es capaz de comprender las relaciones dindmicas entre k eco-
nomia, sus disposiciones institucionales y el medio ambiente, cada uno
considerado como sistemas interdependientes.

No es un argumento vilido decir que nuestros conocimientos son
siempre incompletos y que somos capaces de actuar y planificar racional-
mente solo tras haber reunido todos los datos relevantes. Esto serfa un
consejo de perfeccion o desesperacién y con respecto a la prevencién de la
ruptura ambiental podria llevarnos sélo a un aplazamiento de la accion.
Ademds, muchos de los contaminantes claves y de las principales fuentes
de contaminacién se han conocido durante décadas o podrian haberse co-
nocido con la adecuada investigacién. Los paises menos desarrollados po-
drian evitar muchos de los dafios ambientales de las economias industria-
lizadas si aplicasen el conocimiento disponible en su planificacién del
desarrollo y en sus decisiones sobre asignacién de los recursos.

Antes de continuar con el andlisis de las decisiones de asignacién y
planificacién relacionadas con los objetivos ambientales, merece la pena
destacar que la nocién de planificacién propuesta aqui no es una invita-
cién a omitir los costes, ni presenta lo que algunas veces se considera co-
mo un enfoque tecndcrata. Por el contrario, lejos de omitir los costes de
mantener los estdndares ambientales y lejos de propugnar la adopcién de
la primera técnica y el primer modelo de uso de los inputs que se presen-
te, propugnamos la exploracién de programas alternativos y de modelos
alternativos de uso de los inputs por medio de los cuales puedan alcanzar-
se los objetivos deseados. Esta exploracién debe incluir una consideracién
de los costes actuales, incluyendo los costes sociales, a través de estudios
pensados para averiguar el método menos costoso de lograr el objetivo fi-
jado. Tales estudios deben considerarse como parte de cualquier planifica-
cién del desarrollo dirigida al mantenimiento de los requerimientos am-
bientales minimos, tanto en los paises desarrollados como en los menos
desarrollados. Tales estudios son necesarios para llegar a elecciones delibe-
radas y razonadas.
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Volviendo a la elaboracién y definicién de los estdndares ambientales
minimos, serfa necesario, en primer lugar, establecer indicadores ambien-
tales que son datos o mediciones que proporcionan la informacién esen-
cial sobre la naturaleza y la calidad ambiental y sus efectos sobre las condi-
ciones de la vida humana. Estos indicadores se han disefiado para
proporcionar un cédlculo en términos fisicos de la situacién ambiental. Su
objetivo consiste en determinar las amenazas ambientales especificas y de-
finir los principales problemas de contaminacién tanto actuales como po-
tenciales. Mientras algunos de estos problemas pueden ser similares a
aquellos de los paises altamente desarrollados, otros pueden diferir y ser
altamente especificos de las economias menos desarrolladas. La contami-
nacién de los rios e incluso la escasez de agua potable, los problemas de
densidad de los asentamientos y la gran ausencia de infraestructura sanita-
ria, las inundaciones condicionadas por el monzdn, la malaria, etc., son al-
gunas de las manifestaciones especificas de la ruptura ambiental en los pa-
ises menos dearrollados. Insisto, lo que se requiere es una identificacién de
los contaminantes claves y de las principales fuentes de contaminacién es-
tableciendo indicadores del estado actual y de las posibles tendencias de la
degradacién ambiental en el futuro. Estos indicadores podrian posibilitar
la determinacién mediante sistemas de observacién, por ejemplo, la cant-
dad de contaminantes especificos en muestras de agua, aire, suelo u orga-
nismos, con la idea de proporcionar la informacién demandada sobre la
situacién ambiental actual. Si se lleva a cabo de manera sistemdtica y pe-
riédica, la observacién podria proporcionarnos los datos con los que se-
guir la pista a los cambios de un determinado sistema ambiental, por
ejemplo, de la cuenca de un rio, o de un sistema de relaciones entre clima-
tologfa, topografia, densidad de asentamiento y contaminacién atmosféri-
ca. Entendidos en este amplio sentido, los indicadores ambientales son
una ayuda importante a la hora de determinar los estdindares o normas
ambientales. Estos indicadores también son un instrumento esencial para
la continua evaluadén de la eficacia de los métodos alternativos de control
social.

Los estédndares ambientales son definiciones y al mismo tiempo eva-
luaciones de las zonas criticas de alteracién ambiental como, por ejemplo,
los niveles mdximos aceptables de concentracién de materiales téxicos en
la atmésfera o en el agua en determinadas regiones. Estos limites de segu-
ridad difieren de los indicadores ambientales en el sentido de que repre-
sentan un elemento de evaluacién con la ayuda de experiencias del pasado
y del conocimiento actualmente disponible, de los requerimientos am-
bientales esenciales desde el punto de vista de la salud y la supervivencia

' Cf C. L. Wilson and W. H. Matthews (eds.), Man's impact on: the global environment: Assess-
ment and recommendations for action, Cambridge, Mass., 1970, pp. 167-222.
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humana. Son, por tanto, criterios de «bienestar» independientes. Las defi-
niciones de los requerimientos minimos esenciales (con respecto a'la sani-
dad, nutricién, salud publica y educacién elemental) no se cuestionan se-
riamente, al menos en principio, aunque su aplicacién puede estar abierta
a la discusién. La crisis ambiental requiere la aplicacién del principio de
minimos sociales a problemas donde las preferencias, la oferta y la deman-
da no resul tan diles.

El tema de los estdndares de seguridad ambiental plantea complejas
cuestiones técnicas y metodolégicas (como su fiabilidad) que han de ser
tratadas en detalle dentro del presente contexto. Asi, surgen especiales di-
ficultades, por ejemplo, derivadas del cardcter acumulativo del proceso
causal que da lugar a la ruptura ambiental y particularmente del hecho de
que los diferentes contaminantes y sustancias téxicas actdan e interactdan
entre si. Incluso si cada una de estas sustancias es emitida en cantidades
«tolerables», dada su interaccién, pueden convertirse en peligrosas e in-
compatibles para la salud y la supervivencia humana. Incluso, diferentes
grupos de renta en diferentes localidades pueden verse afectados de mane-
ra diferente, por lo que los estdndares de seguridad ambiental deben per-
manecer abiertos a posibles modificaciones y necesitan ser revisados a la
luz de nuevas experiencias y de los nuevos conocimientos. Los paises me-
nos desarrollados tendrdn que aplicar en primer lugar sélo los estdndares
de seguridad mas esenciales, por debajo de los cuales cualquier deterioro
adicional del medio ambiente no puede tolerarse bajo ninguna circunstan-
cia. Con una creciente prosperidad, estos estindares podrian entonces am-
pliarse y revisarse al alza con laidea de mejorar el factor seguridad.

Como el establecimiento de los estindares de seguridad constituye
una ruptura con los principios utilitaristas que subyacen en la teorizacién
econémica, merece la pena tratar brevemente su justificacién. La tradi-
cién utilitarista descansa sobre la conviccién de que la determinacién de
lo que es moralmente bueno, y por extensién de lo que es 1til o deseable
(en el sentido econdmico mis limitado), debe dejarse en manos de cada
individuo que, por si solo, puede y debe decidir lo que es «bueno», util y
preferible. A pesar de su excéntrica formulacién como un cilculo de la
felicidad en fa que e principio utilitarista se convirtié en parte de la eco-
nomia politica y de la teorfa econémica, fue y siguié siendo una afirma-
cién radical en favor de los derechos individuales y de la libertad huma-
na. Este principio, sistematizado dentro de una teoria pura de la
optimizacién que se abstraia de las desigualdades de renta y riqueza y que
ignoraba la manipulacién de las preferencias de los consumidores a través
de la promocién de ventas bajo condiciones de oligopolio y de no tener
en cuenta la ausencia de informacién con respecto a las consecuencias
ambientales de la accién humana, se ha convertido en un dogma que sir-
ve a intereses antes que a individuo, a pesar de que dicho principio fue
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una vez ideado para proteger al individuo. Bajo estas circunstancias, y de-
bido a la naturaleza y magnitud de las amenazas ambientales, la objetivi-
zacién de los criterios del bienestar humano en forma de estindares am-
bientales parece exigir el enfoque de un control més eficaz de la calidad
ambiental.-

Aungque los estdndares ambientales constituyen un paso mds all4 en la
elaboracién de los indicadores ambientales, los primeros sélo especifican
lo que debe hacerse pero no sefialan los costes en los que se incurre. En
otras palabras, su aplicacién es un problema que requiere una solucién.
No obstante, una vez que los estdndares ambientales se acepten como un
objetivo de planificacién y de asignacién, proporcionardn la base para di-
sefar modelos alternativos de produccién e inversién junto con los respec-
tivos inputs y técnicas que han de emplearse. _

No estamos argumentando que todos los paises menos desarrollados
serdn capaces de establecer indicadores ambientales y de disefiar los estdn-
dares ambientales de seguridad en el futuro inmediato. La institucionali-
zacién delos indicadores y los estdndares ambientales constituye un reto a
largo plazo y requiere una infraestructura cientifica para la que tienen que
asignarse los recursos financieros y humanos necesarios. Por estas razones
y porque la proteccién ambiental no puede postergarse ni siquiera en los
paises menos desarrollados, serd necesario establecer criterios pragmdticos
de asignacién delos recursos que, aunque menos sistemdticos que aquellos
citados con anterioridad, pueden no obstante servir como un primer paso
para inducir (u obligar) a los empresarios y a los planificadores a minimi-
zar los efectos negativos de sus decisiones de asignacion e inversion sobre
el medio ambiente. )

Un importante paso en esta direccién podria ser, por ejemplo, estu-
diar de antemano las interdependencias fisicas y los procesos acumulativos
que los proyectos especificos o la planificacién econédmica en su conjunto
deben poner en marcha. Entre los factores y cuestiones que deben tenerse
en cuenta en todas las decisiones sobre asignacién de recursos, se encuen-
tran los siguientes: la cantidad y calidad de los recursos naturales disponi-
bles y demandados, los posibles efectos y las fechas probables de su agota-
miento; la disponibilidad o el desarrollo deliberado de tecnologias
alternativas (incluyendo sus costes relativos); la conveniencia de lugares al-
ternativos evaluada en términos de sus efectos ambientales, por ejemplo,
sobre la densidad de poblacién, el nivel de contaminacién del aire y del
agua, y los lugares adecuados para almacenar residuos. Serfa también ne-
cesario estudiar si y cémo, y a qué costes, pueden verterse los contaminan-
tes y los residuos. ;Son biodegradables? ;Pueden ser reconvertidos y reci-
clados? En el caso de la agricultura (y los bosques) que seguird siendo un
importante sector en muchos paises menos desarrollados, serd necesario
averiguar los efectos de los modelos alternativos de inversién y de asigna-
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cién sobre el agua potable en determinadas zonas, sobre la tasa de erosién
y sobre la fertilidad del suelo, asi como los efectos potenciales de los pest-
cidas y los fertilizantes quimicos que se vayan a emplear.

En conclusién, se podria decir que los costes sociales de la ruptura am-
biental y los beneficios sociales buscados por los controles ambientales hacen
necesario centrar nuestra atencién sobre dreas o regiones mds amplias, consi-
deradas como sistemas de relaciones fisicas y econémicas. En tltima instan-
cia, lo que se requiere es el establecimiento de criterios de evaluacién que
sean apropiados para evaluar los costes y beneficios sociales en juego. Como
éstos son complejos y heterogéneos y, a menudo, intangibles, se hace dificil
—si no imposible— la aplicacién del cdlculo econdémico tradicional en térmi-
nos monetarios. Asf pues, lo que s necesita es un amplio sistema de contabi-
lidad social con objetivos ambientales explicitamente marcados, por ejemplo,
los estdndares ambientales minimos, como parte de un plan de desarrollo.
De esta manera, h planificacion ambiental y h planificacién del desarrollo
podrfan avanzar mano a mano, lo que se reflejard en las técnicas elegidas, en
los modelos de inversién adoptados y en los proyectos disefiados.

Tal sistema de contabilidad social tendrd que operar con un horizonte
temporal mds largo que el de h unidad econémica individual. Reducien-
do la divergencia entre los costes privados y los costes totales (o entre los
rendimientos netos privados y los beneficios netos sociales) la tasa de desa-
rrollo econémico puede reducirse en algunos paises. No obstante, a largo
plazo, esta tasa podria incrementarse incluso si los datos del producto na-
cional bruto y neto, tal y como se calculan actualmente, no reflejasen di-
cho incremento. Esto serfa particularmente cierto en todos aquellos casos
en los que los costes adicionales de los proyectos mejorados y formalizados
de acuerdo con los esténdares ambientales de seguridad fuesen actualmen-
te compensados con mayores beneficios sociales adicionales.

3. Los controles sociales

La discusién anterior no deja lugar a dudas de que fa ruptura ambien-
tal plantea cuestiones fundamentales con respecto a ia asignacién de los
recursos y a la planificacién del desarrollo. Los efectos de la contamina-
cién no son parte insignificante de estas cuestiones y no pueden corregirse
fcilmente aplicando medidas ad hoc de control legislativo, elegidas y pre-
feridas porque son mds o menos compatibles con el sistema de mercado.
De hecho, lo que siempre ha cuestionado la ruptura ambiental y los costes
sociales es la racionalidad de los modelos de asignacién y produccién diri-
gidos por los precios de mercado. Lo que se requiere son nuevos criterios
de asignacién y nuevas formas de tomar decisiones. Esto se aplica tanto a
los paises desarrollados como a los menos desarrollados.
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Estos nuevos criterios no se encontrardn mientras se continte supo-
niendo ticita o explicitamente que d sistema de mercado proporciona los
criterios fundamentales para la solucién de los problemas ocasionados por
la crisis ambiental. Insisto, la ruptura ambiental no podrd prevenirse ni
combatirse de forma efectiva por medio de regulaciones compatibles con
la estructura y organizacién predominante de la economia.

Estas observaciones no implican que el enfoque presentado mds arriba
se ponga en prictica de un dfa para otro. Para muchas economias y durante
algin tiempo, alcanzar la estructura y la organizacién predominante de la
economia proporcionard el marco organizativo e institucional para la for-
mulacién de politicas y controles ambientales. Por esta razén, resulta im-
portante examinar la relativa eficacia de los diferentes métodos de control.

Los controles sociales actualmente bajo discusién incluyen un amplio
espectro de medidas alternativas y complementarias. En un polo de este
espectro se sugiere dejar la proteccién ambiental en manos de la empresa
privada, quizds respaldada por la recogida y difusién de informacién sobre
la situacién de la ruptura ambiental o del establecimiento de asesorfas in-
ter-industrias y de servicios consultivos. Una sugerencia similar, aunque
algo mds concreta, descansa sobre la idea de que la empresa privada desa-
rrolle el equipo para reducir la contaminacién con criterios comerciales.
El otro polo del espectro consistiria en la colectivizacién de la inversién y
de la produccién bajo auspicios publicos, por ejemplo, bajo el auspicio
central o estatal. Entre ambos polos existen propuestas de controles indi-
rectos de la calidad ambiental por medio de impuestos, sanciones o subsi-
dios y de controles directos de los modelos de uso de los inputs y outputs
ylo el desarrollo sistemético de nuevas tecnologias y técnicas menos perju-
diciales para el medio ambiente.

Este espectro de los controles sociales y las medidas anticontaminantes
se examinardn en el presente apartado. Los problemas de legislacién y las
reformas legales se considerardn bajo requerimientos institucionales como
lo serd la doctrina del «crecimiento cero».

Las sugerencias de controlar la contaminacién suministrando a los
que contaminan una informacién mds detallada sobre las causas y los efec-
tos negativos resultantes de la ruptura ambiental y las propuestas de esta-
blecer un sistema de asesoria de cardcter inter-industrial o incluso nacio-
nal para las empresas y los consumidores para ayudar a reducir la
contaminacién no dardn resultado mientras los costes de control ambien-
tal superen los rendimientos esperados. No obstante, pueden existir dife-
rencias de un pais a otro dependiendo de la disposicién de la industria a
subordinar los intereses privados a los imperativos sociales.

Otro enfoque del control ambiental que defiende la aplicacién de los
incentivos individuales para evitar la ruptura ambiental y los costes socia-
les, consiste en el desarrollo de nuevos equipos anti-contaminacién por
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parte de la industria privada como una proposicién empresarial beneficio-
sa. Algunos investigadores en los paises desarrollados hablan de una nueva
industria ocupada en la investigacién y produccién del equipo para com-
batir la contaminacién. Aunque esa industria se interese en promocionar
el equipo necesario para eliminar la contaminacién y de hecho actde co-
mo una especie de lobby favoreciendo la legislacién anti-contaminacién,
las oportunidades de mejorar la calidad ambiental podrian ser sobreesti-
madas con facilidad. La razén consiste en que la introduccién de la tecno-
logia anticontaminacién resulta costosa y no proporciona rendimientos
privados adicionales (excepto quizds en aquellos casos donde los menores
costes del nuevo equipo y los contaminantes recuperados tengan un valor
de mercado y/o puedan ser reciclados). Ademds, el equipo para combatir
la contaminacién estd reladonado con algunos casos especificos de conta-
minacién del aire y del agua y quizis con el control del ruido, pero los
problemas de congestién en las dreas urbanas podrian no verse afectados,
con independencia de que las anteriores consideraciones relacionadas con
ciertos efectos de los controles indirectos podrian aplicarse a esta manera
de controlar la calidad ambiental mediante su eliminacién ex posz.

Los controles indirectos han obtenido relativamente la mayor atencién.
Pueden adoptar la forma de subsidios (incluyendo las tasas aceleradas de
amortizadén para la instalacién del equipo de tratamiento de residuos) o
de impuestos o sanciones por la violacién de las regulaciones, por ejem-
plo, las tasas sobre los vertidos, sobre aquellas unidades econémicas que
contindan contaminando al verter residuos no descontaminados en el me-
dio ambiente. Tales controles son medidas que actdan a través de las rela-
ciones precio-coste existentes. Es decir, estos controles se presentan como
incentivos privados o como desincentivos con el fin de cambiar la eleccién
de los inputs y la utilizacién de los residuos. Estas medidas se sugieren
porque hacen uso de los principios de mercado con el fin de restaurar o
mantener la calidad ambiental, siendo con frecuencia su objetivo explicito
la «internalizacién» de los costes sociales de produccién no pagados y, a
menudo, defendidos de acuerdo con el principio de que aquellos que con-
taminan deberfan pagar por los costes de prevenir la contaminacién y/o
de remediar }a habitual alteracién ambiental. Los impuestos y las sancio-
nes han progresado como posibles métodos de proporcionar los fondos
necesarios para la eliminacién de la ruptura ambiental. En la gran mayoria
de los casos los controles indirectos constituyen remedios ex post, aunque
pueden ejercer una influencia preventiva ex ante. Se dice que consiguen su
propésito por medio de una minima interferencia en la decisién descen-
tralizada. Aunque los controles indirectos pueden distinguirse de los con-
troles directos que constituyen una «intervencién» cuantitativa en el
proceso de mercado, ambos métodos pueden utilizarse de forma comple-
mentaria como se puntualizard posteriormente.
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Los subsidios pagados a los contaminadores que depuran los residuos se
propugnan a menudo como un incentivo para reducir la contaminacién,
aunque la decisién de actuar de este modo se deja en manos de la empresa
individual. En cualquier caso, los efectos de los incentivos se suelen sobre-
estimar pues las empresas que contaminan han tenido siempre un incenti-
vo para aplicar equipos anticontaminantes en la medida en que la instala-
cién de tal equipo podria ser deducible via impuestos. Si estos equipos no
se aplicaron en el pasado, esto se debié al hecho de que la deduccién no
era suficiente como incentivo y a que resultaba mds beneficioso el operar
sin un equipo anticontaminacién. Por tanto, los subsidios tendrian que
ser mds altos que el incentivo que supone la existencia de leyes impositi-
vas. Asf pues, serfa necesario conceder subsidios masivos y, en consecuen-
cia, un enorme gasto publico con el fin de hacer efectivos estos controles
indirectos. No obstante, dado que los subsidios requieren impuestos adi-
cionales, han planteado cuestiones de equidad y de redistribucién de la
renta. De hecho, los subsidios constituyen una redistribucién de la renta:
los que pagan los impuestos (que pueden verse afectados por la contami-
nacién) son obligados a pagar a los que contaminan para que dejen de
contaminar. Este procedimiento es a veces propugnado como una forma
“de compensar a contaminador por la pérdida de un interés legitimo; lo
que este argumento pasa por alto es el hecho de que la incidencia de la
contaminacién representa un traslado no equitativo de los costes a terceras
personas o a la sociedad que dificilmente puede considerarse como legiti-
mo ya sea considerado desde el punto de vista de la ley comin o de la
perspectiva de la actual teoria de los precios. Las politicas anticontamina-
cién parten de la situacién actualmente predominante de distorsién de
precios y de desigualdad de distribucién, y los subsidios pueden distorsio-
nar esta desigual distribucién todavia mds. Ademds, los subsidios tienen
diferentes efectos sobre los diferentes contaminadores dependiendo de su
posicién de mercado, por lo que no podemos determinar a cudnto deben
ascender los subsidios con el fin de ser efectivos y con el fin de alcanzar los
estdndares ambientales.

Las sanciones'y los impuestos, por ejemplo, los impuestos sobre conta-
minantes o sobre vertidos, pueden ser mds efectivos que los subsidios. Su
actual eficacia depende de nuevo del impuesto y de la posicién en el mer-
cado del agente que contamina. Aunque es cierto que un impuesto sobre
el volumen de vertidos contaminantes, por ejemplo, de 10 centavos por
cada libra de vertidos no tratados y vertidos a los rios, deja la eleccién del
control en manos de la empresa individual y puede actuar como un incen-
tivo a reducir el volumen de tales vertidos y a instalar equipo anticontami-
nacién, no se debe pasar por alto que tales cargas tienen efectos muy dife-
rentes e impredecibles sobre las diferentes empresas. Las empresas que
actian en una situacién de mercado mds competitiva son incapaces de
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trasladar el impuesto hacia los consumidores, mientras que las empresas
oligopolisticas que ocupan una posicién dominante en los mercados po-
drian trasladar (o, alternativamente, absorber) con relativa facilidad la car-
ga (especialmente si tales cargas son tratadas como un coste y por tanto
como deducible via impuestos) y continuar contaminando. Aqui tampoco
conocemos a cudnto deberfa ascender el impuesto o la sancién con el fin
de ser eficaz como medida de control. Ademds las sanciones generales por
cada vertido de contaminantes son medidas ex post, después de que la con-
taminacién haya tenido lugar y por tanto llegan demasiado tarde; incluso,
pueden ser totalmente ineficaces si no consiguen superar en una cuantia
importante los costes privados ahorrados por medio del vertido de los re-
siduos no tratados. Resumiendo: los controles indirectos suscitan cuestio-
nes de equidad y contribuyen a la «distorsién» de la estructura de los pre-
cios. La tasa impositiva exacta y la cantidad de subsidio no puede
determinarse y su efecto es incierto. Ademds, como método de control, los
subsidios tienden a perpetuar un sesgo econémico en el senddo de que
promueven la construccién del equipo anticontaminacién para técnicas
contaminantes mientras se ignoran los métodos mds econémicos y efica-
ces de control como el desarrollo de nuevas tecnologfas y las combinacio-
nes de inputs alternativos. Por estas razones, los métodos indirectos de
control que operan a través del sistema de precios y que descansan sobre
incentivos a cambiar el comportamiento de aquel que contamina, no pue-
den ser considerados como medidas suficientes y fiables de contrarrestar la
alteracién ambiental. Esto se aplica también a los paises que se encuentran
en las primeras etapas del desarrollo, particularmente si estos paises permi-
ten a las industrias contaminantes extranjeras emigrar hacia ellos en un
empefo por evadir los controles mds efectivos de sus paises de origen.

En resumen, los métodos indirectos de control se encuentran a un ni-
vel inferior al que parece requerirse para proteger o mejorar la calidad am-
biental. Su eficacia es polémica, su utilizacién puede justificarse en el me-
jor de los casos sélo como una medida temporal hasta desarrollar y
aprobar métodos de control mds efectivos, aunque podrian convertirse en
parte de un extenso programa anticontaminacién. Un sistema eficaz de
control ambiental requerird medidas mds importantes que sanciones, im-
puestos y subsidios.

Los controles directos apuntan hacia una salvaguardia de la calidad am-
biental frenando la contaminacién antes de que ésta ocurra o reduciéndo-
la drdsticamente. El mds destacado de todos estos controles directos con-
siste en las prohibiciones y las regulaciones legales o las restricciones de
produccién de materiales téxicos. Ejemplos de esto serfan, la prohibicién
de la produccién de la gasolina con plomo o la utilizacién de automéviles
en el centro de las ciudades y el cierre de empresas en determinadas 4reas
con tasas altas e inaceptables de contaminacién. Otros controles directos
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son las regulaciones legales de utilizacién de determinados inputs y la
prohibicién de la emision de contaminantes especificos, por ejemplo, di-
xido de azufre, mercurio, etc., o las medidas deliberadas sobre localizacién
de industrias con el objetivo de limitar la densidad méxima de produccién
industrial de acuerdo con una localizacién general, con la utilizacién del
suelo y con la politica de zonificacién en un esfuerzo por descentralizar la
produccién y el asentamiento en funcién de un inventario nacional de los
riesgos ambientales y las densidades de poblacién existentes, antes que en
funcién de los costes privados, por ejemplo, los costes de transporte y los
beneficios.

En vista del rédpido deterioro del medio ambiente, los controles direc-
tos tendrdn que jugar un papel cada vez mayor como instrumentos de pla-
nificacién ambiental en algunos de los paises menos desarrollados, dado
que proporcionan medios relativamente mds efectivos (que los controles
indirectos) de prevenir o reducir la ruptura ambiental.

Pero los controles directos no son la panacea, ni la respuesta clave al
peligro de la ruptura ambiental. Su utilizacién debe coordinarse con la in-
vestigacion sistemdtica y el desarrollo de recnologias alternativas y de nuevas
técnicas. Nada parece mds urgente que el desarrollo planificado de tecno-
logias y técnicas disefiadas para reducir o eliminar la ruptura ambiental.
Son de particular importancia para los paises menos desarrollados porque
estos pafses ain tienen —debido a las limitaciones derivadas de la pobreza—
la opcién de adoptar técnicas y de elegir los inputs de capital que alteren
su medio ambiente en menor grado que las técnicas utilizadas en las na-
ciones industrializadas. La discusién que sigue puede servir para ilustrar
este punto.

Las economias en desarrollo han obtenido importantes beneficios al
utilizar el DDT como controlador de la malaria y al utilizar otros pestici-
das para eliminar las enfermedades y las plagas de las plantas. Es probable
que aumente la demanda de estos pesticidas a la vez que el desarrollo de
variedades de alto rendimiento se extiende hacia otros cultivos ademds de
los cereales, el trigo y el arroz. Aunque el uso creciente de DDT y de otros
productos quimicos no degradables redujo la incidencia de la malaria y
sus consecuencias (expresadas en términos de menores tasas de mortalidad
y morbilidad a causa de «fiebres» y mayor esperanza de vida y de producti-
vidad), el DDT (y otros productos quimicos) estdn afectando tanto a la
fauna como a la flora y actualmente se les considera como amenazas para
la salud del hombre. En lugar de observar este problema simplemente des-
de su dimensién estdtica como una opcién inevitable entre el uso conti-
nuado, por ejemplo, de DDT y su eliminacién (con crecientes tasas de
mortalidad debido a la malaria, y una reducida productividad), existe la
alternativa de desarrollar nuevos métodos para controlar las plagas. Esto se
consigue, por ejemplo, por medio de agentes bioldgicos o por medio de
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plantas con mayor resistencia a los ataques de las plagas o insectos o por
medio de nuevos métodos de control de insectos a través de la esteriliza-
cién de insectos macho mediante radiacién. Esta bisqueda de nuevas tec-
nologias con el fin de reemplazar inputs (de capital) nocivos, aunque no
ofrezca una seguridad absoluta, puede convertise en el método mds econé-
mico y efectivo de control ambiental a largo plazo.

El control ambiental mediante el desarrollo de nuevas tecnologias no
se limita a las técnicas alternativas en agricultura y al control de plagas. Se
puede aplicar, al menos en principio, a todos los procesos de produccién
que contaminan nuestro medio ambiente. De hecho, en algunos paises la
sustitucién de tecnologias no sélo estd en discusion sino en marcha. Las
experiencias en Suecia y Japén parecen indicar que el uso y el vertido de
mercurio en los lagos por parte de ciertas industrias se ha reducido o eli-
minado gracias al esfuerzo de la investigacién gubernamental (en coopera-
cién con la industria) para desarrollar nuevas técnicas. Asi, en Suecia, las
empresas que exportaban legalmente pulpa liquida de madera han dejado
de utilizar mercurio como resultado de adaptar una tecnologia nueva que
les permite ademds reducir sus necesidades de agua, dirigiendo su infraes-
tructura de produccién hacia sus materiales en bruto, reduciendo asi sus
gastos de transporte.

Otra posibilidad de reducir la contaminacién consiste en e/ reciclaje de
residuos que puede conducir a una disminucién de los costes. Destaque-
mos de paso que el desarrollo de nuevas técenicas bajo auspicios guberna-
. mentaes o publico-privados conjuntamente, puede combinarse producti-
vamente con una politica de subsidios con el fin de activar la conversién
desde técnicas contaminantes hacia técnicas no contaminantes o menos
contaminantes. Otros ejemplos, junto con el reciclaje sistemdtico de resi-
duos, son la sustitucién de detergentes actualmente no degradables y el
desarrollo de nuevos materiales sintéticos (pldsticos) que estdn sujetos a
biodegradacién, fotodegradacién u oxidacién. Otro ejemplo de esto serfa
la sustitucién del motor de gasolina por otros motores menos contami-
nantes o por otras fuentes de energfa. La sustitucién de tecnologia a me-
nudo se considera una solucién «tecnécrata» que en realidad s6lo consigue
un traslado de la contaminacién desde un escalén de la produccién hacia
otro o desde el aire al agua (o viceversa). Aunque es cierto que todo proce-
so de produccién (y de consumo) genera residuos, no se puede afirmar
que toda técnica y todo proceso productivo necesariamente debe tener
efectos contaminantes o los mismos efectos contaminantes. Nuestras ac-
tuales tecnologias y técnicas industriales son el resultado de la investiga-
cién del pasado y de la actitud frente al «crecimiento» que no tuvo en
cuenta los efectos negativos de estas técnicas y de sus residuos sobre el me-
dio ambiente. Hasta ahora los presupuestos de I+D no han incluido gas-
tos para el desarrollo de técnicas no contaminantes y no existe una razén
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priori para que el desarrollo y utilizacién de nuevas técnicas deba, necesa-
riamente, ser no econdmico, particularmente si su eficacia, por ejemplo,
sus beneficios totales y costes totales, son comparados con los efectos de
las técnicas convencionales de produccién que han ocasionado la actual
contaminacién ambiental. La ciencia moderna y la investigacién tecnolé-
gica contempordnea han empezado a centrar su atencién en estas cuestio-
nes.

No obstante, ha de clarificarse en primer lugar que la deseabilidad de
esta investigacién no puede decidirse sobre la base de beneficios y costes
privados. En segundo lugar, el desarrollo de nuevas tecnologias ha de
guiarse por una nueva orientacién y ha de considerar prioridades de
acuerdo con la urgencia del problema de la contaminacién. En tercer lu-
gar, el trabajo necesario de investigacién ha de ser interdisciplinario y ha
de tener en cuenta las in terdependencias ecolégicas, sociales y econdmicas,
por ejemplo, su cardcter sistémico, que van mis alld del alcance del espe-
‘cialista en una determinada disciplina. En cualquier caso, no se espera que
esta clase de investigacién pueda llevarse a cabo en paises menos desarro-
llados. En resumen, el desarrollo de técnicas, de inputs de capital y de tec-
nologfas «mds limpias» es una de las tareas mds importantes de asistencia
técnica y de ayuda exterior en general. En realidad la necesidad de este ti-
po de apoyo exterior es hoy tan urgente como lo fue la asistencia que llevé
al desarrollo de variedades de alto rendimiento de cereales agricolas.

En conclusién, la sustitucién de los modelos de utilizacién de los in-
putsy de las técnicas contaminantes utilizadas habitualmente, por las nue-
vas técnicas e inputs de capital no contaminantes puede facilitarse me-
diante el empleo tanto de métodos directos como indirectos de control
social. '

La colectivizacién de la inversion y la produccidn bajo los auspicios pu-
blicos presenta el otro polo del amplio espectro de medidas de control so-
cial en consideracién. Algunas veces se cree que la inversién y la produc-
cién bajo auspicios publicos ofrece una garantia para evitar y eliminar la
ruptura ambiental. Esta tesis no puede aceptarse sin matices. Incluso aun-
que las industrias del sector publico no tuviesen como objetivo el benefi-
cio, operan bajo restricciones presupuestarias y estdn obligadas a minimi-
zar sus costes al precio de un impacto negativo sobre el medio ambiente.
Se sabe que las autoridades publicas regionales y municipales utilizan las
reducciones impositivas temporales y otros medios para atraer nuevas in-
dustrias con el fin de aumentar su base de ingresos publicos o impositivos,
lo que puede ocasionar un «conflicto» entre la calidad ambiental y los in-
gresos publicos.

Parece existir una suposicién, prima facie, de que en los paises socialis-
tas la ruptura ambiental y los costes sociales podrian tenerse en cuenta en
las decisiones de asignacién ¢ inversién. Por tanto, se podria argumentar
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que la socializacién de los medios de produccién y la planificacién central
conducirfa a una evaluacién méds amplia de las consecuencias de los mode-
los y las técnicas alternativas de produccién. La infraestructura productiva
que causa dafios ambientales se puede eliminar con relativa facilidad, in-
troduciendo controles directos e indirectos y exigiendo su cumplimiento.
Pero esto sélo es cierto con muchas matizaciones, ya que incluso en los
paises socialistas la legislacién es letra muerta, sobre todo si la produccién
de objetos se persigue a cualquier a precio o si la competencia con los pai-
ses no socialistas se convierte en la preocupacién primordial, bien por ra-
zones internas bien por consideraciones de defensa y seguridad. Més im-
portante que estas observaciones es la consideracién general de que
algunos paises socialistas y las economias de planificacién central encuen-
tran necesario aumentar el papel de los «beneficios» dentro de la gestién
interna de las unidades econémicas con el fin de incorporar incentivos
materiales adicionales para una mejora en la eficacia de la gestién y con el
fin de conseguir una mejor coordinacién entre la produccién y la distribu-
cién de un plan econédmico. Incluso si se mantiene el principio de planifi-
cacién e inversion centralizadas, estas reformas econémicas en las econo-
mias socialistas inducirfan a las unidades econémicas a sacrificar la calidad
ambiental en un intento de reducir los costes de alcanzar su nivel de pro-
duccién y de mantener su solvencia financiera (a corto plazo). De hecho,
la suposicién prima facie de que los paises socialistas no usardn técnicas
contaminantes, serd sélo cierta mientras la minimizacién de los costes no
se convierta en el criterio de produccién publica. En otras palabras, inclu-
so las economias socialistas en desarrollo deberdn aplicar métodos eficaces
de control ambiental y las técnicas e inputs de capital no contaminantes.

4. Los requerimientos institucionales

En vista del hecho de que los paises menos desarrollados son particu-
larmente vulnerables a la ruptura ambiental y considerando la velocidad
con la que las condiciones ambientales pueden deteriorarse bajo el impac-
to del desarrollo econémico incontrolado, especiaimente en 4reas de alta
densidad de poblacién, serfa importante disefar nuevas instituciones o
fortalecer las existentes de cara a la proteccién ambiental. En este sentido,
podria considerarse como posible la transferencia y adaptacién de los mé-
todos de control y aplicacién que se llevan a cabo en los paises industriali-
zados.

Parece, no obstante, que serd necesario algo mis que la instalacién de
nuevas agencias ambientales de cardcter administrativo. Incluso la pro-
mulgacién de nueva legislacién y de controles legales, aunque son impor-
tantes, no serd suficiente para tratar los peligros de la ruptura ambiental
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que desencadena el desarrollo incontrolado. De hecho, lo que necesita ins-
titucionalizarse es una preocupacién general por, y una nueva actitud ha-
cia, el medio ambiente como base para la planificacién ambiental. Enten-
dido en este amplio sentido, el término «requerimientos institucional es»
se refiere no sélo a las disposiciones administrativas, legales y politicas, si-
no que incluye también las actitudes y valoraciones que influyen y moti-
van el comportamiento y la accién humana.

En linea con esta amplia interpretacién del término requerimientos
institucionales, los paises menos desarrollados deberfan desarrollar una
consciencia de la urgencia de sus problemas ambientales. Deben admitir
el hecho de que el desarrollo incontrolado estd ligado a efectos perjudicia-
les sobre la calidad de su medio ambiente y de que estos efectos no pue-
den ignorarse en la planificacién del desarrollo. Estos efectos negativos no
deben ser considerados como una cara inevitable de los efectos de impor-
tancia secundaria al comparase con un supuesto objetivo fundamental co-
mo es el progreso material medido en términos del PNB. Esto requiere la
inclusién en la agencia de planificacién de expertos ambientales que ten-
drian que recopilar los datos relevantes y advertir al planificador sobre la
formulacién de los objetivos ambientales.

El primer paso consistiria en el establecimiento de agencias destinadas
alarecogida y valoracién de los datos mostrando el estado actual y las pro-
bables tendencias de la contaminacién. Como ya se ha indicado, las condi-
ciones ambientales en los paises menos desarrollados pueden ser muy espe-
cificas. La escasez de agua potable o la contaminadén del agua, la carencia
de infraestructura sanitaria, la densidad de los asentamiento las inundacio-
nes provocadas por el monzén, la malaria y la salinizacién del suelo requie-
ren una especial atencién. En todos esos casos, la recogida y valoracién de
los datos de las diferentes regiones y del pais en su conjunto, constituye un
prerrequisito para la formulacién de los objetivos ambientales, asi como
para poner remedio a los dafios y para la planificacién ambiental.

La recopilacién y valoracién de estos datos exigird la instalacién de
una infraestructura cientifica con el personal apropiado. Esto serd necesa-
rio con d fin de identificar los contaminantes clave y las principales fuen-
tes de ruptura ambiental fisica (y social) y con el fin de explorar sistemdti-
camente las relaciones causales entre las actividades productivas y la
ruptura ambiental. En este sentido, serfa fundamental mantener, al menos
en las dreas rurales y metropolitanas mds expuestas, estaciones de observa-
cién ambiental con las funciones que ya se han citado.

Aunque es cierto que esta infraestructura cientifica requiere nuevas
agencias administrativas, tanto a nivel estatal como local y requiere fondos
asi como personal cualificado, estos requerimientos no tienen por qué es-
tar lejos del alcance de algunos de los paises menos desarrollados, pues
muchas de las técnicas e instrumentos que se prueban se han desarrollado
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o estdn en proceso de desarrollo en diversos paises industrializados. Serd
incluso necesario conectar esta infraestructura cientifica (laboratorios, -es-
taciones de observacién, etc.) con las agencias de planificacién.

El anilisis del problema de la asignacién de los recursos ha enfatizado
la necesidad de una valoracién previa del impacto de las decisiones de in-
versién, tanto a nivel de proyecto como a nivel de plan en conjunto, sobre
la calidad ambiental. Esta valoracién de las consecuencias ambientales de-
be convertirse en una parte de todo estudio de factibilidad llevado a cabo
como un paso preliminar en  seleccién de los proyectos de desarrollo,
con el fin de anticipar y mantener bajo control los dafios ambientales.

La agencia de planificacién necesita para cada proyecto no sélo un es-
tudio técnico de factibilidad en términos de ingenierfa, sino también un
estudio comparativo de los costes incluyendo el establecimiento de los
riesgos especificos de la contaminacion, las contingencias ecolégicas y las
posibles consecuencias sociales. Dicho establecimiento requiere un esfuer-
zo interdisciplinario de investigacién que tendrd que explorar las posibili-
dades de localizaciones y tecnologfas alternativas junto con las estimacio-
nes de los costes alternativos.

Aunque se acepta —al menos en principio— la necesidad de una valora-
cién sistemdtica de las consecuencias ambientales, su aplicacién institucio-
nal atn se discute. Las sugerencias especificas citadas van mds alld de un
reconocimiento de principios. Se necesita establecer unos departamentos
de valoracién ambiental, tecnoldgica y de localizacién, para llevar a cabo
las tareas sefialadas mds arriba. Estos departamentos tendrian que dirigir el
trabajo de forma abierta y con la adecuada representacién de la poblacién
afectada, haciendo publicas sus conclusiones. Sus miembros deben poseer
la competencia profesional requerida y deben comprometerse a aceptar los
consejos de los expertos independientes.

Aunque el trabajo de dichos departamentos llevarfa mucho tiempo y
se afiadirfa a los costes de la planificacién del proyecto, proporcionaria a la
agencia de desarrollo los datos que son absolutamente esenciales para la
toma de una decisién racional. Ahora bien, aunque a corto plazo resulta-
rfa menos costoso y por tanto mds beneficioso el desarrollo de los proyec-
tos sin un conocimiento previo de las consecuencias ambientales y socia-
les, resultard mds econémico a largo plazo el actuar con la informacién
proporcionada por los departamentos citados.

Otro requerimiento institucional para el mantenimiento de la calidad
ambiental es la educacién generalizada. Los sistemas educativos, incluso
en los paises industrializados, no se han instalado nunca con la idea de fa-
cilitar la comprensién de los problemas ambientales y del papel activo del
hombre para crear su propio medio ambiente. Este vacio cultural sélo
puede superarse introduciendo el estudio de los problemas ambientales y
las causas de la ruptura ambiental en los planes de estudio de los colegios,
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los institutos y las universidades (incluyendo los programas educativos pa-
ra adultos). En particular, la formacién de cientificos, ingenieros, econo-
mistas, abogados y otros expertos técnicos tendrd que incluir el estudio de
cuestiones interrelacionadas como la produccién, la tecnologia y la ruptu-
ra ambiental; debiendo ser dicho entrenamiento de caricter interdiscipli-
nario.

Ademis, la accién inteligente y las politicas racionales con respecto al
medio ambiente necesitan el soporte de una opinién publica informada,
lo que requiere la difusién sistemdtica de la informacién con respecto a la
ruptura ambiental a través de los medios de comunicacién (radio, televi-
sién, peliculas, periddicos, etc.). Aqui existe, de nuevo, un alcance consi-
derable de la asistencia exterior y la ayuda educativa técnica bajo auspicios
internacionales.

Dado que el mecanismo de mercado no proporciona salvaguardia
contra la ruptura ambiental y dado que éste no genera una demanda efec-
tiva para la eliminacién de la contaminacién y no suministrard bienes co-
munes esenciales tales como aire y el agua «limpios», los problemas oca-
sionados por la ruptura ambiental fisica y social del hombre exigen
reformas legales. La legislacién y las reformas legales con respecto al medio
ambiente son un campo relativamente nuevo que adquirird cada vez ma-
yor im portancia en los paises menos desarrollados.

Los controles sociales discutidos anteriormente requieren reformas le-
gales y administrativas especificas tales como el establecimiento de nuevas
agencias especializadas, la promulgacién de nuevas leyes impositivas, los
controles directos por prescripcién legal, asi como sanciones dentro del
campo de accién de las leyes administrativa, civil y penal. Estas reformas
legales no se discutirdn aqui. Resulta necesario, no obstante, hacer una
breve referencia a ciertas innovaciones legales que se necesitan para la pro-
teccién ambiental. Por ejemplo, un campo relativamente nuevo de legisla-
cién, cuyas consecuencias van a ser, sin duda, trascendentales serfa la
promulgacién de leyes especificas estableciendo normas para el manteni-
miento del agua limpia y del aire puro. Dichas leyes tendrian que prohibir
o restringir el uso y/o emisién, en determinadas dreas, de materiales t6xi-
cos con un elevado grado de contaminacién. Estas leyes tienen incluso que
prohibir explicitamente el uso de inputs de capital especificos de acuerdo
con una promocién sistemdtica de técnicas menos nocivas. La dificultad
principal estribard en una adecuada supervisién y cum plimiento.

Otra reforma legal concierne al desarrollo de una‘nueva legislacién de
responsabilidad que regule la compensacién de los dafios ambientales. En
el pasado, las leyes de responsabilidad no resultaron eficaces a la hora de
proporcionar dicha compensacién, debido al hecho de que resultaba difi-
cil y costoso probar o identificar las fuentes de contaminacién, o estable-
cer las relaciones causales y la responsabilidad legal. Como resultado, los
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litigios y los gastos interminables han impedido que las leyes de responsa-
bilidad fueran eficaces, independientemente del hecho de que las leyes tra-
dicionales de responsabilidad proporcionan en el mejor de los casos reme-
dios después de que el dafio ya ha ocurrido. El fracaso del mercado a la
hora de prevenir los dafios ambientales y los costes sociales se dice que ha
sido acompafiado por el fracaso de la ley a la hora de proporcionar un sis-
tema efectivo de compensacién. Este fracaso de la ley se debié quizds al
hecho de que las leyes de responsabilidad no fueron ideadas para tratar ca-
sos de dafios ambientales. Como en el caso de los accidentes laborales y las
enfermedades ocupacionales, las leyes de responsabilidad establecieron la
obligacién de probar la responsabilidad, la relacién causal y el dafio sobre
la persona perjudicada.

Bajo estas circunstancias resulta necesario desarrollar leyes de compen-
sacién mds eficaces mediante el establecimiento de la obligacién de de-
mostrar, por parte de los productores y vendedores, que los inputs, los
productos o el vertido de residuos son «seguros». Al igual que en el caso
de las leyes de compensacién de los trabajadores, la nueva legislacién de-
berfa basarse en el principio de la presunta responsabilidad de aquellos
que producen o venden productos y en este proceso causan dafios am-
bientales o costes sociales; deberia considerdrseles como responsables del
pago de una compensacién adecuada. En la medida en que este principio
pudiera ser efectivo a la hora de cambiar el modelo de uso de los inputs y
outputs y pudiese prevenir o reducir el vertido de contaminantes en el
medio ambiente, la nueva legislacién tendria un efecto preventivo ex ante.
Este efecto «retroactivo» podria reforzarse si la utilizacién de materiales
manifiestamente nocivos en la produccién o su vertido en el aire y en el
agua (o para el caso, la venta de productos perjudiciales para la salud y la
vida humanas) se convirtiese en un delito penal.

Otra innovacién legal puede tomar la forma del reconocimiento de
derechos colectivos o comunes de propiedad con respecto a los bienes «li-
bres» y hasta ahora legalmente no protegidos del medio ambiente como el
aire, el agua, los valores estéticos, etc.

También es posible establecer una derecho garantizado constitucional-
mente a disfrutar del aire puro y del agua limpia como parte de otros de-
rechos humanos fundamentales no sujetos a derogacién salvo por medio
del proceso legal. Esto representarfa un agudo contraste con la situaciéon
actual en la que no estd garantizado el derecho humano a disfrutar del aire
puro y del agua limpia y donde aquelios que insisten sobre dicho derecho
son tratados como s estuviesen imponiendo una restriccién injustificada e
irracional a los que contaminan. Tales derechos podrian establecerse me-
diante enmiendas o reinterpretando las disposiciones constitucionales
existentes. No obstante y con independencia de nuestro interés por el re-
conocimiento de estos derechos fundamentales con el fin de obtener un
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adecuado medio ambiente, los problemas de definicién, interpretacién y
aplicacién de la ley convierten este enfoque de la reforma legal en algo in-
cémodo y dificil de cumplir, si no completamente ineficaz. No pretendo
desanimar los esfuerzos realizados en esta direccién, pero he de reconocer
que sus resultados para la proteccién del medio ambiente estdn sujetos a
dudas razonables a menos que las normas legales vengan acompanadas por
unanueva actitud y responsabilidad hacia el medio ambiente.

Finalmente, los peligros especificos de la ruptura ambiental exigirdn,
en ultima instancia, nuevas leyes internacionales y mundiales de salva-
guardia y proteccién ambiental, porque como se ha dicho: «La contami-
nacién no respeta las fronteras». Tres factores han de mencionarse en este
contexto. En primer lugar, los rios, los océanos, etc., internacionales trans-
portan contaminantes atravesando fronteras y por tanto causan fricciones
internacionales. En segundo lugar, las diferentes leyes de proteccién am-
biental y los estdndares ambientales de los diferentes paises, conceden a al-
gunos productores una ventaja comparativa que se ha considerado como
un caso de dumping encubierto en el comercio internacional. En tercer
lugar, existe el peligro de que las industrias «exporten la contaminacién»
trasladando las plantas contaminantes hacia otros paises. Este dltimo fac-
tor es de particular importancia para los paises menos desarrollados. Los
tres factores demandardn la evolucién de la legislacién, los acuerdos y las
convenciones internacionales.

La legislacién y los acuerdos internacionales son partes integrantes del
proceso politico. Su objetivo se dice que consiste en sustituir la bisqueda
de intereses individuales y del poder privado por el poder piblico y las
normas legales. En vista del deterioro de la calidad ambiental, la nueva le-
gislacién debe proporcionar alguna forma de proteger a los individuos y a
la sociedad contra los dafios ambientales, dado que el mecanismo de mex-
cado no proporciona medios fiables de concertar intereses en conflicto y/o
para ajustes compensatorios. Por tanto, las nuevas obligaciones y respon-
sabilidades recaerdn sobre los individuos y grupos con laidea de evitar que
contaminen el medio ambiente. La lucha por conseguir adecuadas medi-
das de proteccién y obligacicnes legales se convierte #pso facto en una lu-
cha politica en el curso de la cual se articulardn los intereses en conflicto y
se hard explicita la oposicién a leyes y disposiciones legales especificas. Las
leyes tendrdn que promulgarse y cumplirse y su aplicacién suscitard cues-
tiones nuevas y familiares sobre la colusién y la corrupcién.

;Qué grupos de la sociedad puede esperarse que jueguen un papel efi-
caz en esta lucha politica por la proteccién ambiental? La respuesta no es
evidente. El movimiento por conseguir mejores condiciones sanitarias du-
rante la Revolucién Industrial fue iniciado y apoyado por los reformado-
res Benthamitas y tuvo que vencer la resistencia de los intereses privados y
locales. La lucha por unas mejores condiciones de trabajo y por una legis-
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lacién que mejorara la proteccién social tuvo en casi todos los paises el
apoyo activo de los sindicatos. ;Podemos esperar el apoyo de los sindicatos
a las reformas institucionales y al control ambiental? Quizds, pero no pa-
rece que la lucha por las mejoras ambientales haya encontrado el apoyo de
ningin grupo en particular. De hecho, en los paises menos desarrdlados
existe poco interés, por parte de los sindicatos a apoyar este tipo de lucha
politica, sobre todo mientras estos sindicatos tengan poca fuerza y estén
convencidos de que los costes adicionales del control ambiental se trasla-
dardn a los trabajadores en forma de reduccién de los salarios. Ademis, la
ruptura ambiental en determinadas zonas no atrae la atencion ni el interés
politico de la gente en otras zonas que estdn tan lejos que no son afectadas
por los dafios causados. Al mismo tiempo, la ruptura ambiental suscita
conflictos y antagonismos que difieren en su alcance y en su forma de
aquellos que caracterizaron a los periodos iniciales de desarrdlo econémi-
co y social. Sin embargo, la ruptura ambiental afecta a todos los miembros
de la sociedad y no los afecta de igual manera. Los grupos de renta mis al-
tos y medios pueden evitar, durante algin tiempo, algunas consecuencias
de la contaminacién del aire, del agua y del ruido, abandonando las 4reas
mds afectadas. Pero no pueden librarse de las caéticas condiciones de trafi-
co o de la contaminacién de algunos alimentos, de la contaminacién de
los océanos, etc. Ademds, una industria puede verse afectada por d vertido
de los residuos téxicos realizados rio arriba por otras industrias, lo que
compromete sus costes, sus beneficios y, en definitiva, su supervivencia
comercial. Asf pues, la ruptura ambiental y la distribucién de los costes de
los controles ambientales genera conflictos de intereses, no sélo entre con-
sumidores y productores, sino entre las diferentes industrias, especialmen-
te entre las pequenas y las grandes empresas. Al aumentar la ruptura am-
biental, estas nuevas formas de conflicto se convierten en mds frecuentes y
mids caracteristicas. por lo que la mejora ambiental se convertird en parte
del proceso politico general, de ahi que aquellos grupos y partidos politi-
cos que prometan, aprueben y apliquen medidas eficaces de control serdn
capaces de movilizar a la opinién publica y por tanto de ganar las eleccio-
nes.

En el sentido amplio en el que el término «requerimientos institucio-
nales» se ha interpretado en el presente contexto, resulta importante exa-
minar las recientes sugerencias de reducir la tasa de crecimiento y de desa-
rrollar una actitud diferente frente al progreso material. Bajo el impacto
del progresivo deterioro ambiental, se ha desarrollado en los tltimos afos
la doctrina del «crecimiento cero». ;Tiene esta doctrina importancia para
los paises menos desarrollados? Obviamente no, dado que la gran mayoria
de la poblacién de estos paises mantiene bajos niveles de consumo, fun-
ciona con bajos niveles de productividad y afronta altas tasas de incremen-
to poblacional. Estos factores hacen urgente el incremento de produccién
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y de productividad y la necesidad de un uso apropiado de las oportunida-
des ofrecidas por los nuevos desarrollos cientificos y de las tecnologias en
avance en todos los campos. Ademds, aceptar las advertencias implicitas
en la doctrina del crecimiento cero incrementaria las disparidades interna-
cionales entre paises «ricos» y «pobres» y le darfa la razén a aquellos que
proclaman que el desarrollo econémico del mundo subdesarrollado ni es
posible ni deseable porque ello incrementaria el desequilibrio ecolégico y
la ruptura ambiental a escala global.

En resumen, por lo que respecta a los paises menos desarrollados, la
doctrina del crecimiento cero no puede tomarse en serio, pues sus premi-
sas son irrealistas y sus promesas indeseables y autodestructivas. Incluso en
el caso de que las tasas de crecimiento poblacional y el tamano de la fami-
lia pudiesen reducirse drsticamente, la poblacién todavia continuaria cre-
ciendo en las préximas tres décadas, puesto que la ciencia y la tecnologia
ofrecen nuevas oportunidades de incrementar la produccién y la product-
vidad. De hecho, la doctrina del crecimiento cero parece descansar sobre
una falsa y simplista asociaciéon de las causas de la ruptura ambiental con
respecto a las tecnologias y al crecimiento poblacional, al dejar de lado el
hecho de que lo que causa dicha ruptura ambiental es la compleja interac-
cién entre la tecnologfa, la produccién y el mecanismo de asignacién bajo
disposiciones institucionales dadas. La doctrina ignora el hecho de que
pueden desarrollarse métodos alternativos de asignacién, asf como nuevas
tecnologfas y modelos de uso de los inputs alternativos, lo que reducirfa el
nivel de ruptura ambiental al tiempo que incrementaria el nivel de pro-
duccién. En suma, los paises menos desarrollados tienen toda la razén al
rechazar la doctrina del crecimiento cero.

Algunas veces se argumenta que la proteccién ambiental depende,-en
dltima instancia, de las actitudes del hombre frente a la naturaleza y que
los paises menos desarrollados persiguen una via de accién menos destruc-
tiva debido a que las ideas tradicionales de la unidad fundamental del
hombre y la naturaleza, y los conceptos éticos tales como las obligaciones
del hombre frente a la tierra, son atn suficientemente fuertes para ejercer
una influencia restrictiva sobre las politicas de desarrollo.

Aunque es cierto que las actitudes y las normas de comportamiento hu-
mano con respecto a la naturaleza y al medio ambiente influyen en la accién
y la consciencia humana de la necesidad de su proteccion en interés de las
generaciones actuales y futuras, no es seguro contar con la metafisica de una
época anterior, sobre todo en un momento de rdpidos cambios sociales.
Ninguna doctrina sobre la unidad fundamental del hombre y d e la naturale-
za y ninguna norma ética e suficientemente fuerte para evitar la ruptura
ambiental cuando la pobreza y el hambre o las oportunidades de obtener
beneficios ven la posibilidad de explotar los «bienes libres de la naturalezan.
Ni las normas éticas ni las estéticas parardn este proceso depredador.
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No s¢ puede decir que no exista la necesidad de desarrollar nuevas ac-
titudes y normas explicitas de comportamiento humano con respecto al
medio ambiente, en contraste con aquellas normas implicitas o explicitas
que tuvieron su origen en un tiempo en el que el hombre percibia la natu-
raleza como algo hostil e inmanejable y carecia de otra alternativa que la
de adaptarse pasivamente a su medio ambiente en vista de sus limitados
conocimientos y sus primitivas técnicas. Actualmente el hombre ha adqui-
rido la capacidad de provocar danos ambientales irreparables con enormes
efectos negativos para su propio bienestar y para la supervivencia de otras
especies. El hombre vive hoy en un medio ambiente que él mismo ha cre-
ado. Bajo estas circunstancias tiene la necesidad de un nuevo cédigo de
accién con responsabilidades explicitas y nuevas obligaciones. Este nuevo
c6digo de normas y responsabilidades hacia el medio ambiente tendrd que
basarse en el andlisis cientifico de las interrelaciones que conectan los siste-
mas social y econémico del hombre con aquellos sistemas fisico y biolégi-
co de los que depende la vida humana en este planeta. Las Naciones Uni-
das y la Conferencia de Estocolmo sobre Fl Medio Ambiente Humano
pueden contribuir de forma positiva al desarrollo de este nuevo cédigo de
normas ambientales.
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LOS INDICADORES AMBIENTALES COMO
INDICADORES DE LOS VALORES SOCIALES
DE USO*

1. Origenes y funciones de los indicadores sociales

Los indicadores ambientales son indicadores sociales que deben su ori-
gen a la creciente conciencia de que los indicadores econdémicos, expresa-
dos en términos monetarios, son inadecuados y no miden, ni son capaces
de expresar de forma adecuada, lo que ocurre en la esfera econémica y so-
cial al ignorar e incluso ocultar las importantes consecuencias negativas del
proceso econémico, es decir, omiten los costes sociales reflejados en el dete-
rioro del medio ambiente humano en el sentido fisico y social del término.

Ha sido evidente, durante mucho tiempo, que los indicadores econé-
micos no eran capaces de proporcionar una medida adecuada de lo que
ocurre en la esfera econémica, incluso en el limitado sentido en el que el
término es utilizado por los economistas. En la actualidad observamos, en
practicamente todas las sociedades industriales avanzadas, una ruptura
fundamental entre los cambios econémicos (medidos por el PNB) y las
actuales condiciones materiales y cualitativas de la vida humana. Este va-
cio se ha ensanchado bajo ¢l impacto de la ciencia y la tecnologia moder-
na y ha llevado al desarrollo de medidas alternat vas de los cambios en la
«calidad de vida» y de los resultados del sistema econémico en general'.
En resumen, la bisqueda de indicadores sociales (incluyendo los indica-
dores ambientales) constituye la expresién de un profundo malestar por
parte de casi todas las ciencias sociales que se enfrentan al deterioro del
medio ambiente humano a escala nacional e internacional. Aunque nues-
tros indicadores econémicos convencionales no son adecuados para medir

* Versién revisada y abreviada de un texto presentado al International Symposivm on the Metho-
dology and Socio-Economic Analysis of the Environment, Grenoble, diciembre 12-15, 1972. Para con-
sultar el texto francés original y otros textos presentados en este simposio, ver: «Analyse socio-écono-
mique de I'environnement - problemes de méthoden, Environment et sciences sociales (3), Paris-The
Hague, Mouton, 1973.

" Estoy pensando aqui en el trabajo elaborado por el Batelle Institute, el Institute of the Japanese
Labour Federation (Domei), y el Stanford Research Institue. Este trabajo intenta desarrollar un tnico
denominador «sintético» para expresar y medir una multitud de fenémenos extremadamente hetero-
géneos. Cf OECD, Report on the work seeking the new national goals and social indicators, Paris, 1971,
and Udo S.Simonis, Qualitit des Lebens: Ansiitze neuer wirtschafts- und gesellschafts-politischer Zielsyste-
me, Ms., 1972, pp. 11-16 y pp. 20 ff.
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los cambios econémicos y sociales, nuestras teorfas estdn formuladas como
si estos indicadores lo fueran, haciendo referencia a los conceptos cuanti-
tativos que sirven de base a nuestra contabilidad nacional y que no pro-
porcionan explicaciones adecuadas de lo que estd sucediendo.

Enlugar de presentar una critica detallada de la teorfa econémica con-
vencional y su enfoque del problema de la ruptura ambiental y de la for-
mulacién de las politicas ambientales, nos limitaremos a constatar simple-
mente que nos enfrentamos con una tensién cada vez mayor entre la
teorfa y la realidad, por lo que la teorfa econémica convencional corre el
peligro de perder el contacto con las exigencias de la toma de decisiones.
Esto se aplica especialmente a la crisis ambiental, que requiere soluciones
efectivas y una accién preventiva si deseamos evitar los peligros para la sa-
lud y la supervivencia humana y para la reproduccién social. La caracteris-
tica comun de los trabajos sobre los indicadores sociales es la conciencia
de que la planificacién econdémica y ambiental ya no resulta suficiente
«para garantizar la regulacién de los sistemas sociales y para protegerlos
contra los riesgos de explosién»?, porque los indicadores econémicos y el
aparato conceptual y tedrico en el que se basan no nos proporcionan nin-
guna medicién de la extensién actual del deterioro del medio ambiente
humano, ni indican el ndmero de personas afectadas por la ruptura am-
biental, ni por las pérdidas sociales causadas. De hecho, los indicadores
econémicos no nos.informan sobre la situacién actual ni nos ofrecen ayu-
da a la hora de estimar los desarrollos potenciales futuros.

Bajo estas circunstancias, se puede decir que la funcién principal de los
indicadores ambientales y sociales consiste en evaluar la situacién actual de
las cosas en términos cuantitativos apropiados para los fenémenos que es-
tudiamos. Este aspecto empirico o informativo de los indicadores es el as-
pecto mds obvio y es también el mds o menos aceptado y ampliamente re-
conocido. Ahora bien, esto no significa que los indicadores ambientales y
sociales no sean ambiguos con respecto a la informacién que proporcionan.
De hecho, las observaciones y constataciones empiricas, por ejemplo, las
concernientes a la presencia o ausencia de violencia, a la tasa de divorcio o
a la tasa de morbilidad relacionada con la contaminacién, son meramente
indicios que exponen un problema y que requieren investigacién sobre su
verdadera importancia. Todo esto se comprende con claridad en Grenoble
donde Y. Barel’, G. Martin y B. Jobert' han llevado a cabo amplias investi-
gaciones que deben servir de advertencia contra cualquier ingenua acepta-
cién de los indicadores sociales y de su significado aparente.

2Y. Barel, La réproduction sociale, Grenoble, mimeo, 1972, p. 111.

3 Ibid.

* G. Martin and B. Jobert, Ezude préliminaire & une intégrasion des indicatewrs sociaux dans les
modeles de changement social. Essai de méthodes générales, Grenoble, 1971.
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Ademds, los indicadores deben ser considerados como instrumentos
analiticos requeridos a la hora de elaborar cualquier inventario de la situa-
cién social y ambiental. Esto tiene una particular importancia con respec-
to al medio ambiente natural y social y sus interdependencias sistémicas.

Al mismo tiempo, una vez establecidos los indicadores, son capaces de
proporcionarnos informacién sobre la evolucién de la calidad ambiental
(o de la situacién social) considerados como procesos dindmicos dentro de
un espacio y un periodo de tiempo determinados. Pero, sélo cuando los
indicadores son actualizados de manera sistemdtica y continua, serd posi-
ble obtener la informacién de los hechos necesaria para el andlisis de la ca-
dena de causacién y de las tendencias emergentes observadas en relacién a
los datos relevantes sobre la expansién de la produccién, la poblacién, el
consumo, la eleccién de la tecnologia y los lugares de produccién. En
otras palabras, la recopilacién continua de datos estadisticos en forma de
indicadores ambientales es la condicidn sine qua non para realizar cualquier
estudio predictivo sobre las tendencias del deterioro ambiental y sobre el
andlisis de los efectos de las politicas anti-contaminacién y de tipo preven-
tivo, asi como sobre su eficacia. Es decir, los indicadores ambientales son
esenciales no sélo para evaluar la situacién del deterioro ambiental, sino
también como herramientas indispensables para la confirmacién o invali-
dacién de las hipdtesis relacionadas con las causas de la contaminacién y
la relativa eficacia d e las medidas de mejora, proteccién y prevencién.

Considero necesario, no obstante, mostrar algunas reservas. La investi-
gacién de los indicadores ambientales estd rodeada de dificultades que no
deben subestimarse. En primer lugar, la calidad del medio ambiente y el
alcance de su deterioro debe entenderse como un todo. Asi, la calidad del
aire o del agua y de las condiciones de vida en general son el resultado
acumulativo de toda una serie de emisiones de «contaminantes» que reac-
cionan entre si. Por tanto, y al menos en términos ideales, la construccién
de indicadores tendrd que considerar el cardcter acumulativo del proceso
causal y la interaccién fundamental y la sinergia de todos los «contami-
nantes» en el sentido mds amplio del término’. En segundo lugar, debe
aceptarse que existen umbrales o zonas criticas, no sélo en el campo ecold-
gico del medio ambiente fisico, sino también en e campo social. Mientras
estos umbrales no se alcancen, los contaminantes pueden ser asimilados
por el medio ambiente y tolerados por el hombre sin ningin dafio mayor,
pero tan pronto como estos umbrales se alcancen, los contaminantes adi-

> «Surgen especiales dificultades, por ejemplo, del cardcter acumulativo del proceso causal que da
lugar a la ruptura ambiental y especialmente del hecho de que contaminantes y sustancias téxicas dife-
rentes actian e interactdan entre si. Incluso si cada una de estas sustancias fuese emitida en cantidades
“tolerables”, se podrfan convertir, debido a su interaccién, en peligrosas e incompatibles con la salud y
la supervivencia humana. Ademds, grupos diferentes de edades y de renta pueden verse afectados en

diferentes grados». Suprap. 109.
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cionales tienen efectos perjudiciales desproporcionados. Esto significa que
la determinacién de los umbrales no debe omitirse en la construccién e
interpretacion de los indicadores ambientales ni en la formulacién de la
politica ambiental. En cualquier caso, trabajar con coeficientes constantes
de contaminacién por unidad o dosis adicional de contaminantes me pa-
rece muy problemdtico.

Estos dos aspectos del deterioro medioambiental, es decir, la interac-
cién de los contaminantes y la nocién de una situ.cién toxicolégica total,
asi como la existencia de zonas criticas de contaminacién plantean com-
plejos problemas tanto para la elaboracién de los indicadores ambientales
como para su utilizacién en la planificacién ambiental. Actualmente existe
escasa evidencia de que se haya prestado seria atencién a estas complejida-
des® o de que haya disponibles métodos que puedan contribuir de manera
satisfactoria a la solucién de estos problemas. Como regla general, se con-
sidera suficiente establecer los indicadores ambientales para niveles especi-
ficos de contaminacién, ruido, densidad de trifico, etc. En realidad, como
ya se indicd, existe el peligro de perder de vista el hecho de que la calidad
ambiental constituye una compleja totalidad que estd compuesta por toda
una serie de elementos que en principio reaccionan acumulativamente en-
tre sf (e incluso sinérgicamente).

2. Los indicadores y los estdndares ambientales

Los indicadores ambientales han sido considerados como de cardcter y
contenido normativo. Esta tendencia a identificar los indicadores ambien-
tales con los objetivos o estdndares ambientales resulta confusa. Los indi-
cadores muestran una realidad o un cierto aspecto de la misma, es decir,
son instrumentos de andlisis que proporcionan informacién sobre una si-
tuacién dada, pero no son objetivos de una accién concreta. Su construc-
cién y seleccién puede ser el resultado de determinadas consideraciones
politicas, morales y por tanto normativas. Toda investigacién social selec-
ciona su campo de investigacién y crea sus instrumentos conceptuales de
andlisis en funcién de una perspectiva basada en una valoracién de la rea-
lidad. Esto es cierto tanto para el positivista que acepta la realidad «tal
cual es» como para aquellos que tratan de cambiarla por medio de politi-
cas y medidas de control deliberadas. En este amplio sentido, la seleccién
de ciertos indicadores y la exclusién de otros refleja un juicio normativo
que es problemdtico, porque esto implica una seleccién subjetiva de los

¢ Ver, no obstante, F.Eichholz, Die toxologische Gesamtsituation auf dem Gebiete der menschlichen
Erniihrung, Berlin, 1956; World Health Organization, Research into environmental pollution, Geneva,
1968.

208



hechos y la restriccién a un dnico campo de investigacion en el sentido de
que se eligen ciertos fenémenos con preferencia a otros. Aunque la selec-
cién es inevitable y necesaria, ésta debe contrarrestarse manteniendo el
campo de investigacién tan abierto como sea posible, es decir, evitando
cerrarlo categéricamente. Esto se aplica también y de manera especial a la
seleccién de indicadores sociales y ambientales. Ademds, resultaria necesa-
rio que los juicios de valor que dirigen la seleccién de los indicadores fue-
ran tan explicitos come sea posible y evitar limitarnos a un pequefio aba-
nico de indicadores como por ejemplo los de contaminacién del aire y del
agua.

Sin embargo, al plantear la relacién entre los - indicadores ambientales
y los objetivos o estindares ambientales de accién, proponemos tratar un
problema mds importante, tratamos de cuestionar la habitual afirmacién
de que resulta imposible obtener proposiciones normativas del conoci-
miento de los hechos o sefalar lo que deberfa ser partiendo del conoci-
miento «prédcticor. Es esta creencia en un infranqueable gap entre lo que
«es» y lo que «deberia ser» la que se ha convertido en una firme conviccién
en el andlisis social contempordneo. Y es esta afirmacién la que adquiere
particular importancia para todos aquellos que se interesan por los indica-
dores ambientales y sociales’.

En el contexto de la presente discusién, la cuestién que nos interesa
puede plantearse de la siguiente manera ;Existe un puente que lleve desde
lo que es (verificado por los indicadores) hasta lo que deberfa ser? En otras
palabras, ;El conocimiento de la situacién actual de las cosas posibilita la
formulacién de los estdndares u objetivos de accién? Mientras que Hegel y
Marx parecen proporcionar una respuesta afirmativa a esta pregunta —al
menos opinaban que antes de transformar y con el fin de transformar la
realidad es preciso, antes que nada, conocerla y someterla a una inexorable
critica’ Einstein declaré que no existia senda alguna que llevara desde lo
que es hasta lo que deberfa ser.

No obstante, incluso si se supone que no existe senda directa alguna,
existe al menos una conexién indirecta que puede llevar desde los indica-

7 Esta moderna afirmacién positivista de un infranqueable vacio entre ¢l conocimiento factual de
lo que es y el juicio préctico de lo que deberia ser, puede atribuirse a David Hume ¢ Immanuel Kant.
Hume afirmaba simplemente que las afirmaciones facruales de lo que es difieren de las afirmaciones
normativas de lo que debe ser —lo que es ciertamente correcto— y expresaba su escepticismo general
sobre la tendencia de ciertos moralistas a hacer una transicién imperceptible desde el «es» hasta el «de-
be ser». Kant rechazaba que fuese posible obtener juicios normativos (practicos) partiendo de las afir-
maciones positivas y sostuvo la idea de que los juicios normativos (morales) se basaban en los impera-
tivos morales universales que son independientes de las propiedades especiales de la naturaleza
humana y se fundamentan en la razén pura y en la conciencia del hombre, los imperativos morales
que son accesibles para todos y no son privilegio de una aristocracia especial del saber. Cf Max Black,
«The gap between “is” and “should’, Philosophical review (73), 1964, pp. 165-66 and Jean Lacroix,
Kant et le Kantianisme, Paris, PUF, 1966, pp. 83-87.

* August Cornu, Marx et Engels, vol. 11, Paris, PUF, 1958, p. 242.
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dores hasta los objetivos de accién y de planificacién. Esta conexiéon que
enlaza los indicadores ambientales y las normas de accién depende de los
umbrales de deterioro ambiental mds alld de los cuales una degradacién
adicional es incompatible con la salud y la supervivencia humana o, més
generalmente, con la reproduccién social. Este conocimiento relativo a las
zonas en peligro de deterioro se formula en términos de unidades especifi-
cas apropiadas para los fenémenos estudiados (radioactividad; cantidad de
coli bacilli por cada 100 centimetros cibicos de agua; temperatura del
agua; grado de contaminacién del aire medido en unidades de CO: y SO,
particulas sélidas, metales tdxicos, presencia de DDT, etc.). Obviamente,
la capacidad del medio ambiente fisico ha de tenerse en cuenta a la hora
de determinar los limites de emisién adaptados a las condiciones locales y
los limites criticos de la ruptura ecoldgica. Los problemas de nutricién y
de salud humana no sélo requieren indicadores cuantitativos sino también
cualitativos (equilibrio proteinico y pureza de los alimentos, etc.). El tra-
bajo actual sobre los indicadores ambientales deberd centrar su atencién
en la seleccidn y definicién de los estdndares y criterios de calidad ambien-
tal en funcién de los cuales serd posible determinar los limites de toleran-
cia o los minimos sociales con respecto a los diversos componentes del
medio ambiente humano. Tales minimos sociales no han de ser considera-
dos como permisos de contaminacidn, sino como criterios de accién. No
son excesivamente altos y bajo ninguna circunstancia pueden ser conside-
rados como garantias o prerrequisitos de la «felicidad humana» que algu-
nos participantes en la presente discusién sobre crecimiento y sobre la ca-
lidad del medio ambiente parecen tener en mente. Mds bien, definen los
requerimientos minimos de la vida y la supervivencia humana.

Estos minimos sociales (definidos en funcién de nuestro actual estado
de los conocimientos y por tanto sujetos a cambio) pueden transformarse
en objetivos de accién y planificacién por medio de la aceptacién de una
tinica premisa ética sostenida por la razén y la conciencia que, en el caso
de ser refutada, abrirfa la puerta a una total a-moralidad y deshumaniza-
cién de la vida social. La premisa moral a la que hacemos referencia es és-
ta: que la vida y la supervivencia humana no son bienes intercambiables y
que su evaluacién en funcién de los precios de mercado estd en conflicto
con la razén y la conciencia humana’. Esta, creo, es la senda indirecta que
nos puede llevar desde el conocimiento de lo que es, por el camino de una
imposicién moral de la supervivencia humana, hasta las normas de accién
y los criterios de planificacién. Con el fin de actuar y de plantear las pre-
misas éticas es necesario clarficar dichas premisas por medio de la razén y

> Como Kant lo hubiera expresado, las mercancias tienen un precio porque pueden intercam-
biarse pero lo que no puede intercambiarse no tiene precio pero tiene un valor intrinseco y absoluto.

Cf- Jean Lacroix, op. cit., p. 95.
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el conocimiento, sobre todo en un periodo en el que los sistemas de pro-
duccién y de consumo dirigidos por el cdlculo monetario amenazan no
s6lo la calidad de vida en general sino que también pone en peligro la re-
produccién social y la supervivencia de la especie humana.

Existen dos conclusiones adicionales que han de perfilarse:

1. La aceptacién de las cuestiones morales y politicas suscitadas como
consecuencia del deterioro de la calidad de vida no nos dispensa de tener
en cuenta las restricciones econédmicas. Es decir, la accién y la decisién no
se hace mds simple. Contintan existiendo conflictos sobre los objetivos y,
ademds, siempre existirdn vias alternativas de accién, algunas de las cuales
seran mds apropiadas, mas utiles y menos costosas que otras, €s decir, mds
efectivas desde el punto de vista de la sociedad. En otras palabras, conti-
nia existiendo la necesidad de someter esta compleja situacién a un ex-
haustivo y sistemdtico anilisis con el fin de formular los objetivos mds im-
portantes y con el fin de definir las vias de accién mids eficaces. Resulta
casi innecesario destacar una vez mds que los valores de intercambio no
son ni adecuados ni apropiados como denominadores de evaluacién en un
ejercicio de esta clase. Por tanto, lo que estd en discusién son las necesida-
des sociales y los valores sociales de uso, que tendrdn que ser definidos y
evaluados fuera del mercado. Al estar «fuera del mercado» necesitan ser
determinados a nivel socio-politico.

2. La seleccién y la definicién de las necesidades sociales y de los va-
lores sociales de uso ha de basarse en un conocimiento integral del ca-
ricter del sistema ambiental y requiere una imaginacién sociolégica que
no ha perdido la esperanza de que el hombre sea capaz de transformar
sus instituciones y que no carece ni de conciencia critica ni de fortaleza
politica y social'’. Lo que se necesita no es maximizar los beneficios en
términos monetarios, sino encontrar vias y medios para la accién huma-
ma y las instituciones sociales con el fin de combatir la amenaza para la
reproduccién social, porque no disponemos ya del tiempo necesario pa-
ra depositar nuestra confianza en la evolucién y la adaptacién biolégica
(Dubos).

Los indicadores ambientales y los objetivos de accién han de estable-
cerse mediante un enfoque normativo de caricter sistémico de la investi-
gacién cientifica, con la idea de definir tanto los objetivos deseables como
las vias de accién que son aceptables y vitales para la reproduccién social y
para la salud psiquica y fisica del hombre. En este sentido, los juicios éti-
cos y por tanto normativos de lo que es deseable son elementos indispen-
sables para todo esfuerzo cientifico en el campo de la planificacién am-

biental'.

' Thomas Maldonado, Environment et idéologie, Paris, 1972, pp. 51-52.
" Hasan Ozbekhan, Technology and man’s future, Santa Barbara, 1966, pp. 7-8, 10-11, 19-20.
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Serd necesario ir mis alld de los principios y doctrinas de la ley natural
y del hedonismo tradicional. Los juicios normativos y la definicién de lo
que es deseable encuentran su soporte racional y cientifico no sélo en la
crisis ambiental, sino también en los peligros resultantes de la creciente
disparidad entre los paises «ricos» y «pobres». Con el incremento de estos
desequilibrios y sus previsibles consecuencias se hard cada vez més urgente
la necesidad de la aceptacién de criterios normativos de planificacién y de
la formulacién de objetivos de accién®.

3. Los estindares ambientales y los valores sociales de uso

Y. Barel mostré que el concepto de reproduccion social, desarrollado
originalmente por los fisiécratas y adoptado posteriormente por Marx,
constituye un importante instrumento del anilisis social. El estudio de
Barel puntualiza que k planificacién socio-econdmica se interesa por la
gestion de las contradicciones sociales mds bien que por la gestién de un
consenso. Yo no me opongo a esta interpretacion, aunque no deberfa pa-
sarse por alto que la «gestién» de las contradicciones incluye la gestién de
un consenso. Ademds, la planificacién socio-econémica y sobre todo la
utilizacién de los indicadores y estdndares ambientales puede ocasionar
ciertos cambios en el modo de produccién predominante. La reproduc-
cién social constituye un instrumento dtil para la elaboracién de hipétesis
fecundas con respecto a los diversos defectos e ineficiencias de un sistema
econémico dirigido por el cdlculo monetario en términos de precios de
mercado.

No obstante, el concepto de reproduccién social ha de complementar-
se con nuevos conceptos de indicadores sociales y estindares u objetivos
ambientales. Como instrumentos de andlisis y de informacién sobre as-
pectos especificos de la realidad socio-econdmica, los indicadores sirven al
importante propdsito de expresar en términos cuantitativos las limitacio-
nes de un sistema econémico dirigido por el cdlculo monetario™. En otras
palabras, aclaran las contradicciones e incompatibilidades que surgen de
un sistema econémico que mide el valor de la produccién y los costes en
términos de un célculo monetario utilizado por los empresarios individua-
les. Este cdlculo mide el valor de b produccién vy, especialmente, la efi-
ciencia de la economia, sin hacer referencia a los efectos negativos sobre
los sistemas ecolégico y social, de los que la economia es un subsistema.

"2 Ibid., p. 35 and Ignacy Sachs, La découverte du tiers monde, Paris, Flammarion, 1971.
** Para consultar una reciente yuxtaposicién del cilculo econémico y del cdlulo monetario en tér-
minos de valores de mercado, ver Charles Bettelheim, Calcul économique et formes de propriété, Paris,

Maspéro, 1970.
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Los indicadores sociales y ambientales muestran dos cosas: en primer lu-
gar, que «el crecimiento» medido a través de los precios de mercado y el
PNB ignora los costes sociales de la produccién y, de hecho, incluye algu-
nos de estos costes sociales en sus agregados. Por tanto, muestran la con-
tradiccion entre los objetivos de los agentes individuales de produccién (y
reproduccién) y los actuales resultados de los procesos socio-econémicos.
En segundo lugar, muestran que el sistema deja de satisfacer las necesida-
des y requerimientos humanos esenciales; aunque da la impresién de que
exige su satisfaccién, es de hecho incapaz de conseguirlo debido a su me-
canismo, es decir, el cdlculo monetario fuerza a la produccién hacia una
direccién que deja insatisfechas las necesidades humanas bésicas y, ade-
mis, socava el equilibrio dindmico del sistema ecoldgico y por tanto po-
nen en peligro los requerimientos de la reproduccién' socio-econémica a
largo plazo. En realidad, la crisis ambiental pone en peligro la reproduc-
cién social y por tanto el futuro del sistema econémico en un sentido mu-
cho mds importante que los problemas de bajos salarios y pobreza, desem-
pleo, inestabilidad econémica e inadecuadas condiciones de trabajo que
han preocupado a la teorfa econémica y social durante los siglo XIX y Xx.
De hecho, es posible que la ruptura del medio ambiente humano que sur-
gi6 durante el siglo xx— antes que los problemas de pobreza, desempleo e
inestabilidad econémica— alcance tales dimensiones que la continuidad de
la economia capitalista de mercado se ponga en tela de juicio. Ia preven-
cién de tal ruptura requiere métodos de control y cambios sociales mucho
mds importantes que aquellos que se han utilizado bajo la forma de legis-
lacién de proteccién laboral, negociacién colectiva, politicas fiscales y mo-
netarias anticiclicas, politicas de empleo y estabilizacién. En otras pala-
bras, los métodos tradicionales de control econémico indirecto que
operan a través del mercado, tienen que reemplazarse por controles cuan-
titativos directos basados en el reforzamiento de los estindares ambienta-
les como objetivos de politica y planificacién econémica con la idea de
mantener la satisfaccion de las necesidades humanas esenciales y de garan-
tizar la reproduccién socio-econémica. Este resultado es el mds probable si
consideramos la existencia de umbrales de deterioro ambiental y las posi-
bilidades resultantes de los procesos acumulativos de degradacién ambien-
tal.

' En vista del hecho de que el sistema de produccién y de reproduccién depende de un inter-
cambio continuo con el sistema ecolégico y de que estos intercambios son una necesidad vital para el
sistema econémico (de produccién y distribucién), parece que los fenémenos de la ruptura ambiental
y los costes sociales tienen una importancia tan fundamental para el futuro del sistema econémico y
social como aquellos fenémenos sobre los que Marx y Engels centraron su atencién. Desde este punto
de vista resulta interesante destacar que el anélisis marxista moderno es ain reacio a prestar atencién a
los fenémenos de los costes sociales y la ruptura ambiental como el principal factor que lleva al cam-
bio potencial del modo predominante de produccién.
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Aunque es cierto que el sistema de empresa privada ha mostrado un
alto grado de adaptabilidad en el pasado, éste no es infinitamente adapta-
ble sin sufrir cambios cualitativos con respecto a su caracteristico modo de
produccién. La degradacién del medio ambiente humano y la subsiguien-
te alteracién del proceso de reproduccién social es tan seria que no puede
descartarse por méds tiempo la necesidad de aplicar controles cuantitativos
directos a través de la planificacién socio-econdmica basada en los estdn-
dares ambientales con el fin de evitar el colapso de la economia. ;Cudles
serfan las consecuencias y la importancia a largo plazo de la planificacién
ambiental basada en el uso sistemdtico de objetivos y estindares ambienta-
les, en la formulacién de los objetivos colectivos y en la aplicacién préctica
de tales estdndares relacionados con la satisfaccién de los requerimientos
humanos esenciales como los valores sociales de uso evaluados fuera del
mercado, es decir, a nivel politico? ;Qué cambios resultarian de esta plani-
ficacién y de esta politica, en términos de estructuras institucionales, del
control y del comportamiento de la empresa y del modo de produccién
capitalista? Aunque soy consciente de que estas son cuestiones hipotéticas
y especulativas y pueden quizds tener un barniz utépico, un intento de
responderlas puede arrojar alguna luz sobre el verdadero significado y la
importancia potencial de los estindares ambientales.

Antes que nada, es razonable sefialar que la planificacién ambiental
aplicada a las necesidades humanas esenciales y al mantenimiento de los
estados dindmicos del equilibrio ecolégico requeriria controles y cambios
fundamentales en el comportamiento de la empresa privada y la publica.
Las reglas de accién, sobre todo con respecto a la eleccién de los inputs,
las técnicas y los lugares de produccién tendrian que formularse y refor-
zarse con la ayuda de los estdindares ambientales. Deberfan desarrollarse e
introducirse tecnologfas alternativas y menos destructivas. Deberfa pro-
mocionarse el reciclaje, no con la ayuda del cdlculo monetario de la em-
presa individual, sino con la ayuda de una comparacién de los beneficios
sociales o de los valores de uso que podrian obtenerse de este modo. Los
bienes publicos de toda clase deberian ponerse a disposicién de los consu-
midores sin tener en cuenta su renta o su capacidad de pago. Las medidas
fiscales serfan necesarias con el fin de cubrir los costes de esta infraestruc-
tura comunal. En lugar del concepto formal de racionalidad econémica
formulado en términos del cdlculo monetario tradicional, la toma de deci-
sién econdmica tendrd que ser dirigida por un concepto sustantivo de ra-
cionalidad; dicho concepto estarfa basado en una evaluacién social directa
(a nivel politico) de las necesidades humanas esenciales y de su importan-
cia social relativa y en los costes reales evaluados en términos de los recur-
sos disponibles, inutilizados y potenciales (incluyendo las capacidades im-
positivas inutilizadas resultantes por ejemplo de las rentas especulativas),
asi como la posibilidad de restringir o abandonar drdsticamente la perse-

214



cucién de los objetivos menos esenciales. Entre estos objetivos incluirfa-
mos la produccién de bienes de lujo, la consecucién de costosos progra-
mas espaciales y los sistemas de armas nucleares cuya relativa importancia
social nunca se ha evaluado y nunca se ha comparado con la necesidad so-
cial de salvaguardar el equilibrio dindmico del medio ambiente.

Enla medida en que estas necesidades sociales se tengan en considera-
ci6én, gracias al sistemdtico desarrollo y reforzamiento de los esténdares
minimos sociales y ambientales, creo que la construccién de politicas esta-
rd basada en principios y criterios que no sélo son nuevos sino antitéticos
con respecto a los del principios de mercado del cdlculo monetario. En lu-
gar de los valores de intercambio, los valores sociales de uso (valores que
son evaluados y determinados socialmente, es decir, politicamente) co-
menzarfan a dirigir el proceso de produccién y asignacién al tiempo que
se requerirfa la aprobacién de las disposiciones institucionales necesarias.

Con el fin de ilustrar la importancia de este desarrollo, no encuentro
un procedimiento mejor que el de referirme a algunas observaciones rudi-
mentarias y olvidadas hechas por los fundadores del socialismo. Engels y
Marx opinaban que la oferta y la demanda (es decir, los valores de inter-
cambio) no dirigirfan la evaluacién de la importancia relativa de los bienes
y servicios y, por tanto, la formulacién de las prioridades en un sistema de
planificacién socialista. No crefan que los valores de intercambio pudieran
servir como criterios apropiados de evaluacién y accién en una economia
socialista. Ademds —y esto se pasa por alto con frecuencia— no considera-
ron que el trabajo socialmente necesario continuaria determinando los va-
lores de intercambio, como ocurrié de acuerdo con su teorfa del valor en la
economia de intercambio capitalista. De hecho, lo que tanto Marx como
Engels concibieron fue la desaparicién de los valores de intercambio al
menos en un sistema econémico socialista desarrollado. Engels anticipé la
posibilidad de eliminar no sélo los valores de intercambio sino también la
transformacién de la produccién (outputs) en productos de mercado
(mercancias). Fue, de hecho, el primero —probablemente bajo la influen-
cia de los socialistas franceses— en anunciar que la sociedad serfa capaz de
prescindir de los valores de intercambio. «La sociedad socialista ordenard
su plan de produccién en funcién de sus medios de produccién y especial-
mente en funcién de su capacidad de trabajo. Los “efectos beneficiosos”
de los diversos bienes de consumo se comparardn entre si (aparentemente
de forma directa y no por medio de un denominador.comin) y con la
cantidad de trabajo necesario para su produccién; estas comparaciones de-
terminardn el plan... sin que intervengan los precios o los valores de inter-
cambio en él»". Engels no dio indicacién alguna de cémo se podia obte-

** Friedrich Engels, Anti-Diihring, Moscow, 1954, pp. 429-30.
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ner la informacién necesaria para las comparaciones ni cémo una sociedad
socialista podria ser capaz de transformar esta informacién en prioridades
y normas de accién. Dejando al margen estas im portantes cuestiones, En-
gels simplemente declaré que el criterio central de la toma de decisién se-
rfa el equilibrio de los efectos beneficiosos con la cantidad de trabajo nece-
sario y que este equilibrio serfa todo lo que quedaria del concepto de valor
en una sociedad comunista'®.

Marx adelantd ideas similares. No obstante, declaré explicitamente
que los valores de uso eran la fuente de toda riqueza’ real y declaré que su
verdadera medida ya no serfa la cantidad de trabajo socialmente necesario
sino el «tdempo disponible»®. Por tanto, tan pronto como el trabajo deje
de ser la fuente del valor de uso, dejard también de ser la fuente del valor
de intercambio y consecuentemente el valor de intercambio dejard de ser
la medida del valor de uso".

sPor qué nos referimos a Engels y Marx en el contexto de una discu-
sién sobre los indicadores sociales? Precisamente con el fin de presentar e
ilustrar nuestra tesis sobre la funcién y la importancia de la utilizacién de
los indicadores y estindares ambientales para la planificacién ambiental y
la reproduccién social. La llamada economia de libre mercado, en la que
los intercambios y los precios han dejado de ser libres hace mucho tiempo
y se han transformado en precios administrados por oligopolistas, estdn
obligados a transformarse bajo la presién de las exigencias de la crisis am-
biental y el deterioro de las condiciones de vida en una economia que ten-
drd que tener cada vez mds en cuenta los valores sociales de uso o la cali-
dad de vida. Los indicadores sociales y ambientales proporcionan indicios
sobre cuya base la sociedad tendrd que formular los objetivos ambientales
y llegar a juicios normativos comparativos. Sobre la base de estos objetivos
la sociedad podria tomar decisiones en relacién con las prioridades y la
planificacién, incluyendo la eleccién de las vias de accién apropiadas que
han de seguirse para seleccionar las tecnologfas, los inputs, los lugares de
produccién y las reglas de comportamiento alternativos para las empresas
y los individuos. Esta forma de planificacién no se derivard de una prefe-
rencia por el control, sino de la incapacidad del mercado para resolver los
problemas de la ruptura ambiental y la necesidad de asegurar la reproduc-
cién econémica y social. Esta interpretacién no presupone la existencia de
un estado de abundancia o de una estado avanzado del socialismo. Se ba-
sa, por el contrario, en el reconocimiento del hecho de que la satsfacién
de las necesidades ambientales colectivas y el mantenimiento de la calidad

“ Tbid., p. 430 n.

" Karl Marx, Kritik des Gothaer Programms, MEW, Bd.19, p. 15.

1% Karl Marx, Grundrisse der Kritik der politischen Okonomie, 1859, p. 592.
" 1bid., p. 593.
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de vida son esenciales para la reproduccién social. Es decir, lo que Marx y
Engels consideraron que era el modo de produccién caracteristico de una
economia socialista, en la que los valores sociales de uso se convertirfan en
la fuente de riqueza social, puede conseguirse sélo en parte bajo la presién
que supone el deterioro ambiental y los peligros resultantes del desarrollo
econémico y de la tecnologfa no regulados en una etapa avanzada de la so-
ciedad industrial capitalista. Si se acepta esta interpretacion de la evolu-
cién de la economia, tendremos una explicacién de qué elementos de un
modo de produccidn socialista pueden ser capaces actualmente de echar
rafces en una economia capitalista basada en valores de mercado. En con-
clusién, debo destacar que esta tesis no nos obliga a aceptar la teorfa de la
convergencia, s6lo nos hace tomar en serio lo que Marx y Engels puntua-
lizaron en muchas ocasiones, es decir, que los nuevos modos de produc-
cién tienden a imponerse en sistemas sociales y econémicos que ain se ca-
racterizan por modos de produccién dominantes, del mismo modo que la
economia de intercambio evolucioné dentro del modo de produccién do-
minante del feudalismo.

El autor no se hace ilusiones sobre el hecho de que dicha transforma-
cién llegard por si sola y sin lucha. Esta transformacién requiere una au-
téntica democratizacién del Estado (es decir, del centro del poder politico)
y de la economia a todos los niveles, es decir, al nivel micro de la empresa
y al nivel central y regional de la toma de decisiones politicas.
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EN DEFENSA DE LA ECONOMIA
INSTITUCIONAL*

Me propongo aclarar algunas cuestiones sobre la naturaleza e impor-
tancia de la economia institucional, mostrar sus principales preocupacio-
nes y sus aspectos metodolégicos, indicar en qué difiere de los enfoques
alternativos del andlisis econémico y, finalmente, sefidlar las contribucio-
nes que puede hacer al estudio del desarrollo econémico.

Debo mencionar, a modo de explicacién, que los institucionalistas
americanos han reemplazado el término «economia institucional» por el
de «economia evolucionaria» en su deseo de hacer hincapié en el hecho de
que se interesan especialmente en el cardcter dindmico de los procesos y
sistemas econémicos incluyendo los problemas del desarrollo y subdesa-
rrollo econémico’.

1. Hacia una definicién de economia institucional

Quizds esperen ustedes, en primer lugar, una definicién precisa de eco-
nomifa institucional o evolucionaria; dicha definicién ya se ha formulado.
Esta definicién contrasta con la de la economia pura realizada por Lionel
Robbins aproximadamente en 1932. Recordardn, sin duda, que Robbins
definié la economia como el estudio de una determinada forma de compor-
tamiento, es decir, la conducta humana bajo la influencia de k escasez o,
como ¢l mismo también manifestd, el estudio del «comportamiento huma-
no como una relacién entre fines y medios escasos que tienen usos alternati-
vos»?. En contraste con esta definicién de la ciencia econémica, que creo ca-
racteriza muy bien las principales preocupaciones de muchos economistas,
h economia institucional se ha definido como «el estudio de la estructura y
funcionamiento del campo en evolucién de las relaciones humanas que se
interesa por la provisién de los bienes y servicios materiales para la satisfac-

* Texto presentado en el Institute for International Economic Studies, Universidad de Estocolmo,
el 27 de septiembre de 1967. Publicado en primer lugar en Swed. J. of Economics, LXX (1), 1968,
pp- 1-18.

' De hecho, los institucionalistas americanos fundaron recientemente una Asociacién de Econo-
mia Evolucionaria, con més de setecientos miembros. Cf también David Hamilton, «Why is institu-
tional economics not institutional», American journal of economics and sociology, 21 (3), 1962,
pp- 309-318.

? Lionel Robbins, The nature and significance of economic science, London, 1932, p. 16.
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cién de los necesidades humanas» (es decir), «el estudio de los cambiantes
modelos de relaciones culturales que se ocupan de la creacién y distribucién
de los bienes y servicios materiales escasos por parte de los individuos y gru-
posen funcién de sus objetivos privados y priblicosy.

El contraste entre esta definicién y la de Robbins resulta obvio y no
necesita énfasis alguno. Mientras que Robbins selecciona una forma par-
ticular de comportamiento e insiste en que definimos el tema del que se
ocupa la economfa con referencia a la escasez y a la conducta racional, la
definicién de economia institucional se centra en el estudio de la estructu-
ra y el funcionamiento de un sistema e evolucién de las relaciones huma-
nas o culturales e incluye explicitamente, junto al comportamiento indivi-
dual y los necesidades individuales, la consideracién del comportamlento
del grupo y los objetivos piblicos. En otras palabras, la economia institu-
cional no se limita al estudio y explicacién del comportamiento racional
deliberado, o al uso de la frase feliz de Jevons la «mecdnica del interés y la
utilidad», sino que incluye también otras formas de comportamiento tales
como los modelos de comportamiento tradicional de los individuos y gru-
pos, es decir, los modelos que obtienen su relativa estabilidad y uniformi-
dad del hecho de que han sido institucionalizados. Mientras la definicién
de Robbins coloca en un lugar alto al homo oeconomicus, la economia ins-
titucional reemplaza el concepto del hombre econémico por algo que lla-
mamos el <hombre institucional». Ambos conceptos son, obviamente,
abstracciones, pero mientras que el primero se construye aislando y acen-
tuando un aspecto del comportamiento humano, el segundo se deriva de
la observacién de modelos especificos de comportamiento y deja espacio
para la consideracién de diferentes formas de comportamiento en diferen-
tes sociedades. En realidad, la economia institucional rechaza la tesis de
que la ciencia econémica debe limitar su andlisis tedrico al estudio de la
conducta humana racional’.

En este contexto podrian preguntarse ;qué son las «instituciones»? No
haré ningin intento de ofrecer una definicién satisfactoria de las institu-
ciones porque para hacerlo requerirfa una investigacién filoséfica o, inclu-
S0 mejor, una investigacioén antropologlca dentro de la relacién mutua en-
tre el hombre y la cultura que seria temerario intentar con el tiempo del
que disponemos. No obstante, permitanme decir al menos que el concep-
© de institucidn, en este contexto, no se refiere a las formas legales de or-
ganizacién como el Sistema de Reserva Federal, por utilizar un ejemplo

* A. G. Gruchy, Modern economic thought, New York, 1947, pp. 550-552.

* De hecho, existen algunos economistas que mantienen la idea de que la tendencia a utilizar la
racionalidad formal como la tinica perspectiva para el estudio del comportamiento humano ha reduci-
do indebidamente el alcance de la investigacién econdmica y que el supuesto de racionalidad debe eli-
minarse de la economia en tanto que supuesto permisible. Arthur Schweitzer, The method of social
economics (mimeografiado y de circulacién privada), p. 48, ver también pp. 16-17.
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elemental; el término ha de entenderse, mas bien, como haciendo referen-
cia a formas de comportamiento, a hibitos de pensamiento y de conducta
establecidos, incluyendo los hdbitos de grupo y los modelos de comporta-
miento que se han desarrollado en el pasado y que contindan en el presen-
te. No hace falta insistir en que las instituciones entendidas en este senti-
do tienen su origen en la naturaleza del hombre y constituyen logros
humanos y sociales. Pero aunque sean formas de comportamiento més o
menos estabilizadas, tienden a asumir una autonomia propia y a moldear
la conducta humana. Para Veblen era, en consecuencia, axiomdtico que
los modelos de comportamiento institucionalizados pueden estar mis o
menos pasados de moda en cualquier momento del tiempo.

Habiendo, pues, intentado ofrecer una definicién de lo que se supone
que yo defiendo, puntualizaré acto seguido que no creo demasiado en este
tipo de definiciones, porque las definiciones de una determinada discipli-
na o campo de estudio rara vez son tan informativas como pretenden ser;
con frecuencia son confusas y su utilidad es en el mejor de los casos limi-
tada. De hecho, son positivamente perjudiciales, sobre todo si se utilizan
como justificacién pseudo-cientifica para la prictica conveniente de consi-
derar la evidencia contra las conclusiones particulares como irrelevante o
inadmisible sobre la base de que queda fuera del propio alcance de la dis-
ciplina. Todavia mds perjudicial es la préctica de utilizar tales definiciones
como instrumento para orientar la investigacién en una dnica direccién o,
ya sea consciente o inconscientemente, para suprimir la evidencia por
completo. Por esta razdn, creo que las definiciones sobre la naturaleza y el
alcance de un determinado campo de estudio s6lo adquieren su completo
significado y precisién en la medida en la que amplian nuestro conoci-
miento de los problemas que estudiamos.

2. La critica de la econom{a institucional

Una vez esbozada la naturaleza y alcance de la economia institucional,
es tiempo sin duda de proceder a su defensa porque, probablemente, ten-
drén serias reservas contra un tipo de economia que no se limita a la «me-
cdnica del interés y h utilidad» y reclama nada menos que el estudio de la
estructura y el funcionamiento del campo en evolucién de las relaciones
humanas relacionadas con la provisién de los bienes y servicios materiales
para la satisfaccidn de las necesidades humanas. Quizds consideren que la
economia institucional es, mds bien, un tipo de sociologfa o de antropolo-
gia 0 quizds digan que nadie que emprenda un programa de estudio tan
ambicioso podra alcanzar la luna ni serd capaz de ir més alld de realizar al-
gunos estudios empiricos que describan este o aquel aspecto de la realidad
socio-econdmica sin ser nunca capaz de conseguir una explicacién y un
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analisis generalizado de los fenémenos econdmicos. De hecho, esta ha si-
do la principal critica contra la economia institucional. En realidad, los
institucionalistas han sido calificados como empiristas ingenuos de los que
se dice que no se dan cuenta de que la parte més dificil de resolver de toda
ciencia es una combinacién de teorfa y observacién para poder ser con-
trastada.

Admito que este tipo de critica tuvo alguna validez, especialmente,
durante las etapas iniciales del desarrollo del institucionalismo. No obs-
tante, como me esfuerzo en demostrar, no es generalmente vélida —esto 7o
se aplica a Veblen— ni siquiera para los institucionalistas de la mds reciente
cosecha. Estrechamente conectada con esta critica, hay un segundo tipo
de argumentos que se oponen, con frecuencia, a la economia institucio-
nal: a saber, que no es nada mds que una recopilacién de ideas y doctrinas
aparentemente desconectadas que no pueden exigir consistencia l6gica al-
guna de sus teorfas bésicas. En otras palabras, se argumenta que la econo-
mia institucional carece de un cuerpo sistemdtico de pensamiento en el
sentido de un marco de conceptos y proposiciones légicamente relaciona-
dos entre si. Sobre este punto volveré en mis observaciones finales.

Los economistas institucionales también han sido atacados sobre la
base de que a pesar de su critica persistente del andlisis de la utilidad y de
los precios, no han sido capaces de desarrollar ninguna teorfa alternativa
de la formacién de los precios. Aqui yo dirfa que los criticos del institucio-
nalismo estdn en la peculiar posicién de una persona que utiliza sus pro-
pios estdndares de superioridad teérica como criterio para la evaluacién de
las formas alternativas de generalizaciones. Es como si un adivinador, cuya
bola de cristal criticamos como método de predecir el futuro, nos dijera
que no tenemos una mejor manera de hacerlo. Actualmente disponemos
de alternativas a la teorfa convencional de los precios —alternativas que
han descartado las hipétesis de maximizacién y se orientan hacia un enfo-
que institucional-. De hecho, existen diferentes hipétesis tales como el
deseo de aumentar o, en otros casos, mantener h cuota de mercado, la
maximizacién de fa rotacién de las mercancias e incluso el principio de
dominacién de Perroux, que son de cardcter institucional’.

5 Quizds deberia afadirse que los economistas institucionales no se han interesado especialmente
por la cuestién de los precios de determinadas mercancias o por las relaciones de precios en general. Es-
to no significa que no tengan una explicacién de los precios relativos. Por qué un Cadillac debe vender-
se a un mayor precio que un Volkswagen no es un problema sin importancia y sin duda «oferta» y «de-
manda» son conceptos ttiles para explicar estas diferencias. No obstante, el institucionalista no estarfa
satisfecho con derivar estas categorfas fundamentales de los axiomas de la conducta racional, de las tasas
marginales de sustitucién y de las funciones de produccién estiticas, sino que llevaria el andlisis mds
allé de la of erta y la demanda, investigando sobre el poder de mercado y la dominacién del mercado in-
cluyendo los vendedores que ejercen una gran presién, y puntualizarfa que los bienes y servicios tam-
bién derivan su relativa importancia del hecho de que sirven como simbolos de rango y estatus. C£]. S.
Gambs, Beyond supply and demand.: A reappraisal of institutional economics, New York, 1946.
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De forma similar, las tasas de ahorro e inversién se han explicado en tér-
minos de un comportamiento institucionalizado, es decir, lo que una eco-
nomia ahorra e invierte no se determina simplemente por el nivel de renta
sino también por lo que los individuos y grupos, en tanto que miembros de
una sociedad determinada, consideran como el consumo esencial o no esen-
dial. Si una sociedad considera como esenciales los gastos con fines ceremo-
niales o para el mantenimiento del rango y el estatus o para la guerra, esto
obviamente tiene una influencia sobre la tsa de ahorro e inversién. En resu-
men, si una economia presenta un excedente que se puede invertir, —por en-
cima del coste actual de producir los bienes y servicios requeridos para la sa-
tisfaccién de las necesidades esenciales— éste no estd sélo en funcién de su
renta sino también de su estructura institucionalizada de valores que, por
tanto, juega un importante papel a la hora de determinar la proporcién de
los gastos utilizados para inversiones productivas o con fines no productivos
y por tanto del tamafio del producto nacional. De hecho, muchos econo-
mistas institucionales adoptarfan la posicién de que no sélo en las socieda-
des tradicionales sino también en las modernas economias la decisién de in-
vertir cada vez mds precede y determina la tasa de ahorro. No hace falta
decir que esta manera de considerar el ahorro y la inversién supone una teo-
rfa especifica de la formacién de capital que arroja una luz muy diferente so-
bre la escasez de capital y el problema del desarrdlo en 4reas subdesarrolla-
das, ala de la mayoria de las teorfas tradicionales de capital®.

3. Prindpales preocupadones y contribuciones de la economia
institudonal

Resulta importante destacar, en primer lugar, que el institucionalismo
comienza desde una base de desacuerdo, es decir, una critica comun de la
sabiduria convencional, usando el conocido término de Galbraith. No en-
traré en una detallada discusién de este desacuerdo, sino que me limitaré a
realizar dos observaciones sobre su importancia y su enfoque general. En
este sentido, quizds no esté demasiado claro que el pragmatismo america-
no y particularmente Charles Peirce y John Dewey han dejado su marca
sobre el Institucionalismo americano y especialmente sobre Veblen. Sélo
mencionaré dos importantes reflexiones epistemoldgicas:

1. Que la investigacién cientifica siempre tiene lugar en una matriz
cultural —en otras palabras, toda teorizacién ocurre dentro de un marco de

¢ Sobre la original teoria del capital de Veblen, ver Thorstein Veblen. «On the nature of capital:
The productivity of capital goods», The quarterly journal of economics, Vol. XXII, 1908 y Vol. XXIII,
1909. Ver también Thorstein Veblen, The vested interests and the commom man, New York, 1919,
esp. pp. 35-64.
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preconcepciones que no construimos personalmente sino que es asumido
por toda la sociedad— un completo aparato de conceptos y categorias den-
tro del cual el pensamiento individual estd obligado a moverse’. Estas pre-
concepciones heredadas, que estdn en el origen de todos nuestros conoci-
mientos —incluyendo nuestros conocimientos cientificos— deben hacerse
explicitas y han de ayudar al examen critico. De hecho cualquier mejora
de nuestros conocimientos cientificos presupone esta conciencia critica®.

2. Una segunda contribucién del pragmatismo americano a la econo-
mia institucional es su escepticismo hacia cualquier busqueda de certi-
dumbre. Este escepticismo cuestiona la amplia creencia de que los proce-
sos sociales se mueven hacia un fin preestablecido y determinado —un
telos fijado—; en lugar de estos pragmdticos sesgos teleolégicos destacan la
indeterminacién y la incertidumbre como caracteristicas basicas de todo
proceso, incluyendo especialmente los procesos sociales. El genio critico
de Veblen acepté estos principios del pragmatismo americano. De hecho,
Veblen comenzé su carrera como economista y cientifico social con una
serie de investigaciones sobre lo que él llamé las «preconcepciones» de la
economia cldsica, neocldsica, marxista e histérica’. Pero fue mds alld del
pragmatismo destacando una y otra vez la «irradicable propensién de la
mente humana hacia el auto-engafio» y nunca intenté centrar su aten-
cién en los modelos de irracionalidad social existentes tras la racionalidad
formal imputada a pequefios segmentos de los procesos sociales como, por
ejemplo, el sistema de precios.

Ningtin otro disidente americano, con la posible excepcién de Gal-’
braith, llevé tan lejos la critica sistemdtica de la teorfa econémica conven-
cional como Veblen —una critica que en Europa ha sido defendida con
igual conviccién por parte del temprano andlisis de Myrdal sobre los ele-
mentos normativos de la economia cldsica y neocldsica y, mds reciente-
mente por parte de Hans Albert en Alemania'—. No intentaré dar cuenta

7 John Dewey, Logic: The theory of inquiry, New York, 1938, p. 487 y F. M. Cornford, From re-
ligion to philosophy. Torchbook ed., New York, 1957 (edicién original 1912), p. 45.

# Admito que esta actitud critica no es suficiente pero es un primer y esencial paso sin el que no
podriamos esperar mejorar nuestros procedimientos y formulaciones cientificas. La critica es, en este
sentido, una parte esencial del andlisis cientifico.

* Thorstein Veblen, «The preconceptions of economic sciencer. The quarterly journal of econo-
mics, Vol. XIII, julio 1899; «The socialist economics of Karl Marx», The quarterly journal of econo-
mics, Vol. II, agosto 1906; «The limitations of marginal utility», The quarterly journal of economics,
Vol. XVIII, 1909; ver también el articulo de Vebien «Why is economics not an evolutionary scien-
ce’», The quarterly journal of economics, Vol. XII, julio 1898.

" Louis Schneider, The Freudian psichology and Veblen's social theory, New York, 1948, p. 55.

" Gunnar Myrdal, Das politische Element in der nationalskonomischen Doktrinbildung, Berlin
1932, y Hans Albert, «Das Ende der Wohlfahrtsskonomiks, Gewerkschaftliche Monatshefie, Enero
1958, pp. 33-36 y «Die Problematik der skonomischen Perspektives, Zeitschrifi fiir die gesamte Staats-
wissenschaft, 1961, of. también Sidney Schoeffler, The failures of economics: A diagnostic study, Cam-
bridge, 1955.
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detallada de esta critica no porque no la considere importante sino porque
es bien conocida, incluso a través de la teoria convencional se ha tendido a
ignorarla o neutralizarla mediante la introduccién de nuevos supuestos y
definiciones.

Dedicaré mds atencién a la segunda caracteristica de la economia
institucional, es decir, a su manera de observar la estructura y el funcio-
namiento de los sistemas y de los procesos econémicos. Esta perspecti-
va, que unifica la economia institucional y la diferencia de la teoria
convencional, se basa en la conviccién de que los sistemas econémicos
son abiertos y dindmicos y deben ser tratados como tales por nuestros
marcos teéricos conceptuales. Intentaré aclarar este punto. La econo-
mia ha sido considerada durante mucho tiempo como un sistema de
produccién y distribucién. De hecho, el hacerlo asi constituye el logro
especifico del anélisis macro y microeconémico desde los Fisicratas
hasta Adam Smith, Marx, los Neocldsicos y los Keynesianos y Postkey-
nesianos. Sus modelos y particularmente los actuales modelos de creci-
miento macroeconémico se dice que son representaciones conceptuales
de sistemas econdmicos con relaciones especificas entre sus variables. En
tanto que representaciones tedricas hacen uso de —y frecuentemente
consisten en nada mds que- las funciones algebraicas, es decir, un con-
junto de relaciones entre nimeros o ratios o coeficientes. Pero conside-
remos por un momento cudntos factores se supone que estin dados o
son mantenidos constantes, es decir, tratados como pardmetros: estd en
primer lugar el factor poblacién; después el estado del conocimiento y
de las artes industriales (tecnologia); los gustos, las preferencias y el
comportamiento de los consumidores; la conducta de los empresarios,
la distribucién del poder entre los diferentes grupos sociales (tales co-
mo las organizaciones de trabajadores y de patronos, las clases, las cas-
tas, los terratenientes y arredantarios), todos ellos y muchos mds son
tratados como datos o son considerados deliberadamente como cons-
tantes. De hecho, no serfa una exageracién decir que todo el sistema
social e institucional se toma como constante; en otras palabras, para
los fines analiticos la economia es considerada como un sistema cerra-
do. En la economia, de toda la gama de construccién de modelos, ele-
gimos tan pocas interrelaciones y tratamos tantas variables como «cons-
tantes» que nuestros estudiantes probablemente no tienen la mds
minima idea de cuéles y cudntos factores se han dejado deliberadamen-
te fuera. A veces me pregunto si aquellos que elaboran el modelo son
realmente conscientes de estas omisiones. Para la mayorfa de ellos y,
desde luego, para la mayoria de los estudiantes de teoria econdmica,
parece que la sociedad apenas existe o se ha convertido en el sinénimo
de un conjunto de variables que se mantienen constantes o fuera del
andlisis.
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Actualmente, desde el punto de vista de un economista institucional®,
esta tendencia de aislar sistemdticamente el sistema econémico del sistema
social, aunque sea por razones analiticas, representa mucho mds que la
omisién de muchos de los factores que tienen un efecto importante sobre
el resultado de los procesos econémicos. En realidad, esta atencién delibe-
rada sobre dos o tres relaciones clave, tratadas ademds bajo supuestos espe-
cificos o simplemente axiomas, asi como el comportamiento humano que
los individuos de un determinado sistema social pueden seguir o no —de
hecho, hace posible el uso de un tratamiento matemdtico cuantitativo y
facilita la bisqueda de determinados niveles de equilibrio estable, pero es
una forma de teorizacién indtil basada en conceptos que carecen clara-
mente de contrapartida empirica— un procedimiento que la mayoria de
los institucionalistas considerarfa como un mal uso del método de la sim-
plificacién y la abstraccién. De hecho, no sélo lo consideran como un mal
uso del andlisis teérico sino como una trivializacién potencialmente peli-
grosa del uso de la razén que estd convirtiendo a la economia en una téc-
nica en lugar de una ciencia social. Los institucionalistas adoptan esta pos-
tura 7o porque sean ingenuos empiricistas interesados sélo en una
descripcién ideogréfica de determinados acontecimientos o porque sean
hostiles a la teorfa 0 no aprecien la importancia de la abstraccién, la medi-
cién y la cuantificacién, sino porque consideran el sistema econémico co-
mo parte de un sistema fisico y social mds amplio con el que el proceso
econdémico se interrelaciona a través de numerosos canales y del cual reci-
be algunos de los impulsos y limitaciones mds importantes bajo formas
que se pueden determinar y cuyos efectos son verificables. Volveré a este
tema en conexidén con mis observaciones sobre l economia institucional
como una clase de andlisis de sistemas sociales con referencia particular a
las dreas subdesarrolladas. Ahora me centraré inmediatamente en la tercera
caracteristica de la economia institucional: a saber, su principal hipétesis
de trabajo para el estudio de los procesos econémicos.

Los institucionalistas interesados en el andlisis del sistema econémico
considerado como parte de un sistema social no sélo necesitan conceptos
y categorfas especificas sino, como cualquier dientifico, un marco tedrico

 Serfa erréneo creer que los institucionalistas se oponen a la medicién y a la cuantificacién. De
hecho, exigieron desde el comienzo una gran precisién y medicién de las observaciones econémicas,
especialmente en el andlisis de la renta nacional y del ciclo econémico. Pero rara vez perdieron de vis-
ta las dificultades y el cardcter limitado de la mayoria de las mediciones de los fenémenos socio-eco-
némicos. Buenos ejemplos son las sugerencias de Veblen sobre cémo medir y contabilizar lo que €l
llamé con Adam Smith la «produccién anual» o la productividad del proceso industrial y el «margen
neto disponible» por un lado, ¢f The vested interests and the common man, op. cit., p. 48 y la defensa
de W. C. Mitchell para un anilisis cuantitativo del ciclo econémico, por otro; ¢f. W. C. Mitchell,
«Quantitative analysis in economic theory», The American eonomic review, 15 (1), pp. 1-12. Sobre la
necesidad de medicién ver también Arthur Spiethoff, Die Wirtschafilichen Wechsellagen, Vols. 1y 2,
Tiibingen-Ziirich, 1955.
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capaz de representar conceptualmente de una manera general y, a la vez,
adecuada y relevante los diferentes elementos en interaccién que constitu-
yen la unidad de investigacién. Mientras que la economia convencional
utiliza el concepto y la teoria del equilibrio estable como instrumento de
andlisis en su estudio de los pequefios segmentos de subsistemas aislados
(como por ejemplo la oferta y la demanda'®) los economistas instituciona-
les utilizan la hip6tesis de la causacién circular como un instrumento ana-
litico que consideran especialmente aproplado para el andlisis de los siste-
mas complejos y dindmicos. Este principio es, por supuesto, una
consecuencia l6gica de la perspectiva de los institucionalistas que conside-
ra los procesos econémicos como un complejo de factores en interaccién
mutua. La utilidad particular de la hipétesis de la causacién circular deriva
del hecho de que la economia institucional se interesa fundamentalmente
por el andlisis de la dindmica de los procesos econémicos, incluyendo el
proceso de desarrollo y el andlisis de los cambios estructurales. De hecho,
probablemente no existe ningin institucionalista que no haya mostrado
cierta incomodidad por la preocupacién convencional con respecto a los
problemas de estdtica econémica a que ha dado lugar el extendido uso del
concepto de equilibrio y la biusqueda de los niveles de equilibrio estables.
En realidad, pienso que la mayor parte de los institucionalistas cuestiona-
rfan la utilidad tedrica de la distincién entre estdtica y dindmica —tanto en
el sentido de esquema clasificatorio como en el de categorfas de andlisis
social~. Por eso, siguiendo a E. Lindhal, considerarian a la teoria estatica,
en el mejor de los casos, como una herramienta especial y muy compleja,
apenas apropiada como punto de partida para el desarrollo de un teoria
dindmica general que ellos consideran ha de ser el punto légico de partida
para el andlisis social®. Mds atin, la mayor parte de los economistas insti-
tucionales adoptarfan probablemente la posicién de que las variables cam-
bian discontinuamente y que incluso nuestras observaciones empiricas y
estadisticas no son continuas sino que se refieren a un periodo determina-
do de tiempo™.

Como instrumento analitico, el principio de causacién circular parece
ser de origen Escandinavo —si se incluye a Veblen en este contexto entre
los Escandinavos—. Tanto la Theory of business enterprise de Veblen, que
coincide mds o menos en el tiempo con el andlisis de Wicksell sobre la in-

' Los institucionalistas no negaron que para el andlisis de pequefios segmentos de los sistemas
deliberadamente cerrados los conceptos de equilibrio y desequilibrio estable tuviesen su utilidad. No
obstante, puntualizaron en repetidas ocasiones que el anilisis del equilibrio tiene una tendencia apa-
rentemente inevitable a convertir el andlisis econémico en estdtico o a limitar tal andlisis a procesos
que se autorregulan con el peligro adicional de que la evidencia de lo contrario puede pasarse por alto
u omitirse.

“Th. W. Adorno, «Static and dynamic as sociological categories», Diggenes, No. 33, 1961.

5 E. Lindahl, Studies in the theory ¢ "money and banking, London, 1939, pp. 31-35.

1S\ J. Baumol, Economic dynami.s, New York, 1951, p. 123.
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fluencia del crédito, como la influencia de la tasa de interés sobre el nivel
de los precios utilizan un principio de causacién circular. Desde entonces,
este principio ha jugado un importante papel en el andlisis econémico y es-
pecialmente en el ciclo empresarial y en el andlisis macroeconémico. (No
hace falta nada mas que pensar en el acelerador, el multiplicador, el estudio
de la especulacién y la acumulacién de inventarios, etc.) No obstante,
mientras que estas aplicaciones del principio sélo tienen en cuenta un con-
junto relativamente pequefio de variables, consideradas a menudo en una
interrelacién mds bien mecdnica, es a partir de los institucionalistas y sobre
todo, desde la exposicién sistemdtica de los fundamentos metodoldgicos de
Myrdal y de las implicaciones pricticas de su American dilemma (1944),
cuando el principio de causacién acumulativa ha adquirido su forma actual
en la que se incluyen no sélo las denominadas variables econdmicas sino
también los, tan frecuentemente poderosos, elementos politicos y sociales
que actdan en el sistema social. En Estocolmo quizés resulte superfluo en-
trar en una discusién mds detallada de esta hipétesis central de la economia
institucional. No obstante, volveré sobre ella en conexién con mi discusién
de la economia institucional como un andlisis de los sistemas sociales.

En resumen, podemos decir que la economia institucional destaca por
tres caracteristicas principales:

1. Una critica de las preconcepciones y los elementos normativos
ocultos del anilisis econémico convencional;

2. Una visién del proceso econémico como un sistema abierto y como
parte de un red socio-cultural mis amplia de relaciones;

3. Una aceptacién del principio de causacién circular como la princi-
pal hipétesis para la explicacién de los procesos econémicos dind-
micos incluyendo el proceso de subdesarrollo y desarrollo.

Aunque considero estos tres elementos como las principales caracteris-
ticas distintivas del institucionalismo, mi discusion estarfa incompleta si
no mencionara, aunque sea brevemente, algunos aspectos adicionales que
son parte integral de la economia institucional. Entre ellas incluirfa:

4. Una preocupacién continua por el papel y la importancia del con-
flicto, la violencia y el poder en la vida econémica y social;

5. Un rechazo del precio o de los valores de mercado como los tnicos
indicadores del bienestar individual y social y como criterios de la
eficiencia de la asignacién y de la «optimalidad» de la toma de deci-
siones en general;
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6. Un continuo y persistente interés por los problemas de la inestabili-
dad como caracteristica de una economia de empresas privadas do-
minadas por la tecnologia moderna;

7. Una continua preocupacién por los problemas suscitados por los
fenémenos de los costes y beneficios sociales o, lo que a la teoria
convencional —apropidndose de manera errénea de un término de
Marshall- le gusta calificar algo ingenuamente como «externalida-
des» o deseconomias y economias externas;

8. Un reconocimiento sistemdtico del papel central que la ciencia y la
tecnologfa juegan como determinantes de la productividad del tra-
bajo humano y de los bienes de capital y como factores dindmicos
del desarrdllo; y, en dltimo lugar, pero no menos importante,

9. Un compromiso con un anlisis critico de la calidad de la vida indi-
vidual y social en una dvilizacién industrial en términos de valores
explicitos tales como la eliminacién de la pobreza, la igualdad de
oportunidades con independencia de la raza, el color y las creen-
cias, el mantenimiento de la paz y la democracia.

Esta preocupacién por el papel del conflicto, la violencia y el poder en
la vida econémica es, en América, una herencia intelectual que data de los
Federalistas y sus mentores Europeos. Entre los institucionalistas, las voces
de disentimiento contra la tendencia del anélisis econémico convencional
a ignorar la influencia y, con frecuencia, la importancia fundamental del
conflicto, la dominacién y el poder en los procesos econémicos estdn aso-
ciados a nombres tales como Veblen, Commons, y C. E. Ayres. La Teoria
de la clase ociosa de Veblen y su posterior concepto de «intereses creados»
van paralelos a andlisis de Commons del papel del poder en la vida eco-
némica, del papel del Estado, de sus tdltimos estudios sobre los fundamen-
tos legales del capitalismo, de su preocupacién por la negociacién colecti-
va y de la regulacién de las empresas publicas que son anteriores a la
doctrina del poder compensador de Galbraith en su American capitalism.
Creo que s6lo Francois Perroux'” ha llevado el andlisis sistemdtico del po-
der y la dominacién mds alld del nivel de la generalidad que se alcanza en
los escritos pertenecientes a los institucionalistas americanos.

En armonia con su critica de las preconcepciones y los elementos nor-
mativos de la teorfa neocldsica de la utilidad y de los precios, los econo-
mistas institucionalistas han mostrado siempre un saludable escepticismo

7 Frangois Perroux, «The domination effect», Social research, Vol.17, 2 Junio 1950, pp. 188-206
and L ’Economie du XXe siecle, Paris, 1964.
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ante aquellos criterios en funcién de los que la empresa privada evalia su
éxito y su eficiencia en la asignacién de los recursos escasos y, de acuerdo
con los cuales, la teorfa convencional de los precios tiende a definir la ra-
cionalidad y la «optimalidad» de las decisiones econémicas. Los institucio-
nalistas se encontraban entre aquellos primeros disidentes que destacaron
como costes sociales la destruccién del equilibrio ecoldgico, la contamina-
cién del agua y del aire y otros efectos perjudiciales de las actividades eco-
némicas privadas que tienden a ser trasladados a terceras personas o a la
sociedad en su conjunto. Analizaron relativamente pronto la creciente im-
portancia de la tecnologfa y los elevados costes de las infraestructuras, la
amenaza de la capacidad excesiva e inutilizada y la consecuente tendencia
hacia la presién por parte de los vendedores, la obsolescencia incorporada
a los bienes de consumo y la presién hacia un consumo «improductivo»
en las sociedades opulentas. Me parece que ninguno de estos fenémenos
de creciente importancia pueden ser incorporados de manera adecuada
por la teorfa convencional, por ejemplo introduciéndolos en el cajén con-
ceptual de las «externalidades» de Marshall.

Puesto que la mayoria de los economistas institucionales comparten
las premisas de valor de la Edad de la Razén, rara vez han considerado po-
sible limitarse al andlisis positivista de las condiciones dadas o a una acep-
tacién acritica del status quo. Por el contrario, siempre han considerado
necesario plantear la cuestién de la calidad y la racionalidad de la vida hu-
mana y social en una civilizacién técnica. Ademds, los economistas insti-
tucionales, al contrario que los economistas positivistas, estdn convencidos
de que, en tanto que cientificos comprometidos con ciertos valores, tienen
la responsabilidad de indicar cudndo y de qué forma los procesos socio-
econdémicos ponen en peligro los valores humanos y la vida humana®. En
este sentido no dudaré en caracterizar la economia institucional como si
estuviera trabajando dentro de la tradicién de un humanismo racional que
toma una postura en favor de la preservacién de la vida humana y el com-
pleto desarrollo de la personalidad humana (Maslow) sin engafiosas reser-
vas, ya sea consciente o inconscientemente, relacionadas con la clase, el
color, las creencias o la nacionalidad.

4. La economia institudonal y el proceso de desarrollo en las zonas
subdesarrolladas
Una vez identificadas las principales preocupaciones de la economia

institucional, intentaré mostrar mediante un breve andlisis su contribu-
cién potencial para el estudio de los procesos de desarrollo en las zonas

® C. E. Ayres, Towards a reasonable society: The values of industrial civilization, Austin, 1961.
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subdesarrolladas. Sin embargo, y con el fin de que ni el potencial del ins-
titucionalismo ni los institucionalistas vivos o muertos sean acusados de
sus deficiencias, debo advertir que esta parte refleja sélo mi propia pers-
pectiva.

Comenzaré con algunos de los ejemplos mds exitosos del desarrollo
econémico en los recientes afios, como ilustran los casos de Japén, la
Unién Soviética e Israel. En cada uno de estos ejemplos, un perspicaz
cientifico social observard ripidamente que las tasas relativamente altas de
formacién de capital y los ratios output-capital y por tanto las tasas de
crecimiento econémico sélo pueden explicarse en términos de una com-
pleja interaccién de factores econédmicos y socio-culturales y de poderosos
elementos politicos. En resumen, el proceso de desarrollo econémico reci-
bié algunos de sus impulsos mds importantes desde el sistema politico y
social; en otras palabras el sistema econémico era cualquier cosa menos
un sistema aislado. Voy a destacar el excepcional e instructivo caso de Is-
rael. Su entorno politico interno y externo no puede decirse que haya si-
do favorable para el desarrollo econémico y, sin embargo, «en ninguna
otra parte del Oriente Medio y en ninguna otra de las actuales “naciones
subdesarrolladas” se encuentra una combinacién de valores culturales,
instituciones y vinculos econémicos tan propensos al répido crecimiento
econémico»?. Los valores culturales en el caso de Israel incluyeron actitu-
des tan importantes como el «nacionalismo, basado en un fuerte sentido
de los errores histdricos que se han sufrido... y la visién biblica de un re-
torno hacia «Tierra Santa... el activismo instrumental, la actitud de que la
gente puede cambiar el mundo en lugar de aceptar un orden predestinado
y el colectivismo, en el sentido de una orientacién hacia la accién de gru-
po... antes que hacia la actividad puramente individual. La estructura ins-
titucional de la comunidad Judia en Israel...incluyé un destacado conjun-
to de sindicatos, partidos politicos, grupos de presién y empresas
econdémicas... Finalmente, el pais conté con el apoyo organizado de un
gran nimero de judios en otros paises —apoyo que se' manifesté no sélo
con la ayuda sino también con la accién favorable de los gobiernos de es-
tos paises»™. :

Una interaccién similar de los valores culturales, las instituciones y los
factores econémicos —aunque no necesariamente del mismo cardcter y
contenido— puede identificarse en el caso del Japén?' y la Unién Soviética

" B. M. Gross, «Planning as crisis managements», Preface to Benjamin Akzin and Yehezkei
Dror, Israel: High-pressure planning, Syracuse, 1966, reimpreso en Mitteilungen der List Gesellschaft,
Fasc.6, Nr.1, 1967, p. 18.

» Ibid, p. 18.

2 Takekazu Ogura (ed.), Agricultural development in modern Japan, Tokyo, Japan FAO Associa-
tion, 1963 y S. Tobata (ed.), The modernization of Japan, Vol. 1, Tokio, The Institute of Asian Eco-
nomic Affair, 1966.
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asi como otras economias de tipo soviético. Por el contrario, la tasa mu-
cho menos rdpida de crecimiento en algunos de los paises drabes, en la In-
dia, Indonesia y muchos otros paises se puede explicar en términos de los
valores tradicionalmente institucionalizados y de los acuerdos sociales que
no proporcionan un apoyo suficiente al esfuerzo de desarrollo o incluso
retrasan o inhiben este proceso.

Estas condiciones y su interpretacién me llevan a la conclusién de que
en lugar de observar el proceso de desarrollo como un sistema econdmico
aislado, serfa mds apropiado observarlo desde el principio, sobre todo en
las sociedad es tradicionales, como parte de un complejo sistema social con
diversos componentes en interaccién reciproca o circular.

Nadie que haya tenido experiencias directas con las sociedades tradi-
cionales se ha impresionado sélo por las diferencias fundamentales que
existen entre sus sistemas sociales y aquellos de las sociedades modernas
sino también por el alto grado de coherencia interna de sus esquemas de
pensamiento, valores y sus acuerdos socio-politicos. Sus patrones de mo-
tivacién, sus actitudes, conocimientos, tecnologia, e sistema de poder y
el sistema de parentesco representan entidades mds o menos organizadas.
Mis concretamente: Las visiones fatalistas o incluso animistas del mun-
do apoyan la desconfianza en la existencia de oportunidades para mejo-
rar y estdn correlacionados con sistemas de conocimiento precientificos y
una tecnologia que explican la relativamente baja productividad del tra-
bajo y del capital en la agricultura, haciendo por tanto necesario retener
un gran porcentaje de la poblacién en la produccién agricola con el fin
de suministrar los productos agricolas necesarios. Esto refuerza y perpe-
tda un sistema de poder, que presenta como una de sus manifestaciones
mds obvias las relaciones predominantes de tenencia de la tierra. Este sis-
tema de poder afecta no sélo a la distribucién del producto nacional,
también limita la capacidad interna de compra, restringe la extensién de
los mercados domésticos de productos manufacturados y explica ka au-
sencia de incentivos suficientemente fuertes para la modernizacién. Afa-
damos a este sistema de poder un patrén de valores tradicionales que
atribuye una considerable importancia a los gastos para el prestigio cere-
monial, ostentoso y nacional o incluso para fines bélicos y encontrare-
mos la razén de por qué la tasa de ahorro e inversién continta siendo la
no adecuada o por qué e excedente para inversiones de un pais no se
moviliza de forma adecuada y no se utiliza de manera productiva. Al
mismo tiempo la atn relativamente alta tasa de mortalidad, junto con el
cardcter” campesino o familiar del sector agricola y, probablemente,
otros factores relacionados con los modelos tradicionales de valores y ac-

2 En el sentido que Chajanov le da al término. Cf A. V. Chajanov, The theory of peasant eco-
nomy, New York, 1966.
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titudes contindan favoreciendo el mantenimiento de un sistema familiar
ampliado que favorece la alta fertilidad®.

Obviamente, todo nos recuerda a un circulo vicioso y, en realidad,
precisamente es eso. Pero al mismo tiempo es un ejemplo del cardcter ins-
titucional, y por tanto del sistama, del proceso de subdesarrollo y desarro-
llo que ilustra el impacto del proceso de causacién circular sobre el desa-
rrollo econémico y que sugiere un marco de anélisis que 7o selecciona
uno o dos factores como causas principales del proceso.

En la medida en que nos interesa la representacién teérica del proceso
de causacién circular, coincido con Myrdal en que «la solucién ideal serfa:
formular las relaciones funcionales entre las diversas partes en forma de un
conjunto interconectado de ecuaciones que describen el movimiento —y
los cambios internos— del sistema estudiado bajo las diferentes influencias
que percibe»*. Dudo, sin embargo, de que dispongamos del tdpo de mate-
mdticas que se necesitan para la formulacién de las ecuaciones y los coefi-
cientes que describen las relaciones del proceso de interaccién mutua en-
tre los diferentes subsistemas de un sistema social?®. Es mas, dudo, como
también lo hizo Myrdal, de que seamos capaces, en el futuro préximo, de
adquirir la informacién completa y cuantitativa requerida para una repre-
sentacién de las relaciones fundamentales, bajo la forma de un conjunto
interconectado de ecuaciones que describan la estructura y los cambios in-
ternos de un sistema social. No obstante, incluso sin este completo y pre-
ciso conocimiento el enfoque institucional puede contribuir en gran me-
dida no sélo al diagnéstico sino también a la planificacién del proceso de
desarrollo. Incluso las explicaciones sobre la naturaleza de las relaciones re-
levantes o sobre la direccién general de los posibles cambios puede ser de
considerable importancia. Una cosa me parece segura: la bisqueda de una
causa principal del desarrollo debe considerarse como algo inttil —tan ind-
til como la atencién convencional sobre la tasa de inversién como el factor
determinante del desarrollo-. En su lugar, lo que se necesita, y todo lo
que podemos esperar, consiste en ser capaz de identificar los factores estra-
tégicos decisivos, es decir, los factores sobre los que podemos influir con
mayor facilidad que otros y que son capaces, por si mismos, de cambiar el
modelo de interaccién en la direccién del desarrollo econémico. Mi opi-
nién es que las mejoras en la tecnologia, en el uso de la tierra y en las rela-

2 Kingsley Davis, «Institutional patterns favouring hight fertility in underdeveloped areas», Eu-
genics quarterly, 2 (1), marzo 1955, pp. 33-39 reimpreso en Lyle W. Shanon, Underdeveloped areas,
New York, 1957, pp. 88-95.

24 Gunnar Myrdal, Economic theory and under-developed regions, London, 1957, p. 19.

?5 Ciertamente las matemdticas d e cdlculo y d e las ecuaciones diferenciales que son adecuadas pa-
ra la descripcién de las tendencias hacia equilibrios estables no ofrecen solucién a la descripcién anali-
tica del proceso de interdependencias circulares «donde se entrelazan la causa y el efecto», como Pare-
to lo llamé. Ver V. Pareto, «On the economic phenomenon: A reply to Benedetto Croce», reimpreso
en International economic papers, No. 3, New York, 1953, p. 185.
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ciones de tenencia, las medidas disenadas para reducir la desigualdad de
oportunidades, las técnicas para controlar la tasa de natalidad y la mejora
en la educacién y la administracién publica, ofrecen estas posibilidades de
cambio y por tanto constituyen los factores estratégicos. También pueden
existir otros factores que un estudio empirico de los sistemas sociales espe-
cificos en sociedades concretas serd capaz de identificar.

Los sistemas sociales alcanzan estados de relativa estabilidad en los que
el sistema en su conjunto no cambia su caricter. De hecho, esta estabili-
dad puede considerarse como un estado de estancamiento en el que inclu-
so los impulsos estimulantes (como por ejemplo las nuevas técnicas) son
contrarrestados por los efectos inhibitorios de las instituciones, los valores
culturales, las actitudes, los sistemas de poder y otros elementos. No obs-
tante, tales estados de estabilidad no estdn inmunizados contra la apari-
cién de perturbaciones. De hecho, la inercia del sistema crea perturbacio-
nes tales como €l crecimiento de la poblacién y el hambre. Bajo la presién
de estas perturbaciones, los sistemas sociales se verdn obligados a cambiar
y adaptarse creando nuevos acuerdos institucionales. De hecho, tales mo-
dificaciones me parecen el prerrequisito del cambio y del desarrollo. En
otras palabras, los sistemas sociales presentan una dindmica®, estdn en un
proceso en el curso del cual surgen tensiones y conflictos internos entre
los diferentes componentes del sistema. Mientras las formas extremas de
conflicto destruyen un sistema social, otros conflictos y tensiones internas
tienden a poner en marcha el proceso dialéctico esencial por medio del
cual el sistema se adapta a las nuevas condiciones. Afadiré, no obstante,
que esto no es la simple dialéctica teledégica de los tres pasos de la tesis,
antitesis y sintesis como observaron Hegel y Marx, sino un proceso dialéc-
tico mas complejo con més de un resultado concebible.

En resumen, me parece que la visidn institucionalista del proceso de
desarrollo como un sistema social con diversos componentes en interac-
cién circular podria proporcionar una alternativa al enfoque convencional
del estudio del desarrollo econémico. No s6lo ofrece una explicacién de
muchos fallos de determinados proyectos y planes de desarrollo sino que,
interpretado adecuadamente, podria también proporcionar indicadores
pragmdticos para una planificacién mds satisfactoria de tales proyectos y
de esfuerzos de desarrollo en general. Un ejemplo puede servir para aclarar
este punto. Las sociedades preindustriales con formas tradicionales de
agricultura, sistemas de tenencia de la tierra y tasas de crecimiento pobla-
cional entre el 3 y ¢l 4 por ciento, estdn afrontando problemas de mucha
complejidad que sélo pueden abarcarse por medio de un enfoque del sis-
tema social, puesto que todas las indicaciones llevan a la conclusién de

% Sobre la dindmica de los sistemas sociales ver las observaciones pertinentes de B. M. Gross, The
state of the nation: Social systems accounting (Social Science Paperbacks), London, 1966, pp. 30-33.
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que dados sus conocimientos y su tecnologia (como se refleja en los bienes
de capital disponibles tales como las variedades de plantas y animales y sus
técnicas agricolas), dada su climatologia y sus condiciones de suelo, dados
sus sistemas de tenencia de la tierra asi como el crédito y la organizacién
de mercados, dadas sus tasas de incremento del ndmero de personas que
- busca empleo, estas economias tradicionales agotaron hace mucho tiempo
sus oportunidades econémicamente beneficiosas de inversién en la agri-
cultura. Por tanto, ni la confianza en los incentivos privados, ni la mejora
de las actuales estructuras de comercializacién y de mercado, ni la cons-
truccién de una infraestructura mejor (sistemas de regadio, carreteras,
etc.), ni las reformas institucionales, ni siquiera la simple transferencia de
los métodos agricolas y la tecnologia occidentales altamente sofisticados,
por separado, pueden ser suficientes o eficaces. Observado como un proce-
so de interdependencias circulares el subdesarrollo econémico sélo puede
superarse por medio de una combinacién de medidas especificas ideadas
para conseguir la modernizacién de una sociedad agricola tradicional. Los
siguientes pasos pueden proporcionar una salida al dilema: 1) el desarrollo
de una tecnologia agricola creando nuevas variedades de plantas (y gana-
do) que, bajo las condiciones climatolégicas y naturales de cada regién es-
pecifica harfan posible superar el actual estancamiento de los rendimien-
tos por unidad de superficie; 2) la amplia difusién de conocimientos
técnicos requeridos para hacer uso de, y proteger, estos nuevos bienes de
capital, 3) la eleccién —en la medida que sea posible— de métodos de culti-
vo intensivos en trabajo, 4) medidas de reforma de la tierra en el sentido
mds extenso del término, 5) la creacién de la infraestructura estratégica in-
cluyendo el suministro de una oferta segura de agua asi como infraestruc-
tura de transporte y distribucién y 6) la reforma del actual sistema imposi-
tivo agricola. Mencionaré sélo de paso la necesaria industrializacién de la
economia, a pesar de su importancia para reducir la dependencia de las
importaciones y para proporcionar oportunidades de empleo Uil para el
ejército cada vez mayor de desempleados. En resumen, haciendo hincapié
en la interaccidn reciproca de un complejo conjunto de componentes, el
enfoque sistémico del desarrollo econémico no sélo nos lleva a acercarnos
a los «<hechos» sino que nos ayuda a desarrollar los indicadores operativos
con el fin de conseguir una estrategia de planificacién del desarrdlo mis
adecuada que cualquier otra teorfa convencional formulada en funcién de
variables puramente econémicas. :
Antes de concluir estas observaciones serfa ttil tratar brevemente la
cuestién de la relacién entre la economia institucional y el enfoque del
modelo convencional para el estudio de los procesos econémicos. Pode-
mos argumentar que ambos enfoques destacan el cardcter de sistema de la
economia. Ambos identifican un nimero de componentes de una situa-
cién determinada y buscan una representacion conceptual de las interrela-
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ciones. En ese sentido general, existen obviamente similitudes entre los
dos enfoques que tienen su origen en el hecho de que toda ciencia se inte-
resa por identificar los componentes relevantes de una situacién «proble-
madtica» y en mostrar «la consistencia» de estos componentes. No obstan-
te, el hecho es que el enfoque institucional, a diferencia del enfoque del
modelo convencional, considera la economia desde el primer momento
como parte de una amplia entdad socio-cultural, un hecho que exige —co-
mo anteriormente sefialamos— categorfas, conceptos y teorfas especiales.

Sin embargo, todavia podemos argumentar que la gran diferencia
que existe entre el enfoque institucional y el enfoque del modelo con res-
pecto al estudio del desarrollo econémico se reduce a una ampliacién del
marco de andlisis y a la incorporacién de variables y de ecuaciones adicio-
nales en el modelo. Tomemos, por ejemplo, modelos de diferente consis-
tencia que relacionen la tasa de crecimiento (g) con la tasa de formacién
de capital (@) y la tasa promedio de productividad de las inversiones (&),
por ejemplo, el ratio output-capital marginal. Nadie podr4 negar la exac-
titud de la relacién g = 2 x & bajo determinadas condiciones de técnicas,
habilidades, actitudes y conocimientos y otros factores que en cualquier
momento del tiempo determinan la tasa de inversién y la productividad
del trabajo y e capital. Se dice que d institucionalista se interesa por el
andlisis de estos ultimos factores que influyen en la tasa de formacién de
capital, en la productividad media y, por tanto, en la tasa de crecimiento.
Pero el institucionalista plantea cuestiones que el constructor del modelo
convencional no plantea, porlo que, en este sentido, es posible decir que
amplia el marco del andlisis. Esta forma de interpretar la relacién entre la
economfa institucional y la construccién de modelos no se cuestionarfa si
la relacién funcional que existe entre todos los componentes que hacen
de 2y blo que son, pudiese expresarse en forma de funciones algebraicas.
He sefialado por qué creo que esta solucién no estard a nuestra disposi-
cién, al menos, en un futuro préximo. No disponemos ni de las matems4-
tiaas ni de los conocimientos y medidas necesarias de las relaciones rele-
vantes.

Existe una razén adicional que hace problemdtico incorporar el enfo-
que institucional en los modelos tradicionales o viceversa. Los modelos de
consistencia funcionan con agregados tales como el ahorro, la inversién, la
formacién de capital, la productividad de la inversién, la capacidad pro-
ductiva, el empleo, el desempleo y el subempleo. Estos agregados tienen
un contenido preciso, verificable y por tanto medible en la realidad de las
economias de mercado, pero en las economias tradicionales de no-merca-
do, el ahorro y la inversién asi como la productividad y el empleo y, sobre
todo, el subempleo, son mucho menos ficilmente determinables.

El institucionalista estd convencido de que la indeterminacién y la ca-
rencia de precisién son s6lo en parte el resultado de las lagunas en nues-

236



tros conocimientos sobre la relevancia de las relaciones causales. Ambas
constituyen un residuo forzoso de la indeterminacién que tiene su base en
las condiciones existentes y que es inherente a las interdependencias y a la
carencia de valoraciones humanas homogéneas?. El intento de superar es-
ta forzosa indeterminacién por medio de conceptos formulados con ma-
yor precision de lo que se justifica por las condiciones existentes, serfa evi-
dencia, no de claridad légica, sino del error légico y del sesgo oculto, es
decir, de un tipo de pensamiento ilégico que es perjudicial para e andlisis
cientifico. Estas consideraciones sobre la forzosa indeterminacién de mu-
chos conceptos y medidas agregados utilizados en varios modelos conven-
cionales suscitan serias cuestiones no sélo con respecto a su relevancia y
adecuacién sino también con respecto a la supuesta compatibilidad entre
el enfoque institucional y la sabiduria convencional.

5. Resumen y conclusiones

Espero haber conseguido no sélo defender la economia institucional
frente a sus criticos sino también haber mostrado que el institucionalismo
ofrece una salida al actual callején sin salida al que nos ha llevado nuestra
disciplina como consecuencia de la mala utilizacién de la abstraccién de la
realidad social. Lejos de reflejar un ingenuo empirismo y lejos de cual-
quier hostilidad a la teorizacidn, el institucionalismo ve a la economfa co-
mo un sistema abierto, cuyo andlisis requiere nuevas categorfas, conceptos
y perspectivas que han de encontrarse fuera del aparato convencional de
las teorfas estdticas y teleoldgicas. Por tanto, los institucionalistas han de-
sarrollado, como alternativa al concepto y a la teorfa del equilibrio estable,
el principio de la causacién circular como base de un marco teérico en
funcién del cual serd posible llegar a una explicacién y a un entendimien-
to generalizado del modus operandi de los complejos sistemas sociales
abiertos incluyendo sus cambios estructurales.

Ademds, los institucionalistas se han preocupado por cuestiones no
ortodoxas tales como el papel del conflicto, la violencia y el poder en la vi-
da econémica; dudan de los precios de mercado como un indicador del
bienestar individual y social y como criterios de eficiencia a la hora de
asignar recursos escasos; han estudiado los fenémenos de los costes socia-
les y ponen mayor énfasis sobre el papel que la ciencia, los conocimientos
compartidos y la tecnologia juegan como determinantes de la productivi-
dad del trabajo humano y de los bienes de capital y, finalmente, estdn

7 Sobre este problema ver Gunnar Myrdal, «Value loaded» concepts», en H. Hegeland (ed.),
Money, growth and methodology, Ensayos en honor a J. Akerman, Lund, 1962, pp. 273-275 y Paul
Streeten, «The use and abuse of models in development planning», en Kurt Martin y john Knapp
(eds.), The teaching of development economics, London, 1967, pp. 60-65.
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comprometidos con el anilisis critico de la calidad de la vida individual y
social en una civilizacién técnica. :

Creo que la economifa institucional no necesita tanto una defensa sino
una sistematizacion, porque si los criticos de la economia institucional se
equivocan al considerarla como hostil a la teorfa, estén en lo correcto al
sefialar que el institucionalismo no es todavia un cuerpo sistemdtico de
pensamiento. No creo que la naturaleza de nuestro objeto de estudio o
nuestras lagunas de conocimientos hagan imposible una sistematizacién
de esta indole. Esto se debe al hecho de que los institucionalistas se han
preocupado por una cuestién central y no han escrito la clase de libros de
texto que tienden a sistematizar y a perpetuar una escuela dominante.
Aunque esto los ha protegido contra una dogmatizacién prematura de sus
ideas, ha facilitado un cuestionamiento parcialmente legitimo de la cohe-
rencia de sus conceptos y sus teorfas. Creo que es tiempo de una sistemati-
zacién del pensamiento econémico institucional.

Aparte de esto, una de las tareas mds urgentes de los economistas ins-
titucionales consiste en superar su aislamiento relativo. En vez de mante-
nerse en la solitaria postura del disidente, hay que trabajar juntos y en es-
trecho contacto, no sélo con algin otro sino con los demis cientificos
sociales, porque el economista institucional tendrd que saber més de lo
que sabe el economista puro de las disciplinas relevantes que estdn relacio-
nadas.

Sobre todo, no deben permitdr que el peso de la sabiduria convencio-
nal los calle. Aunque deban mantener una humildad apropiada ante los
multiples problemas y su complejidad, esta humildad no justifica una in-
debida actitud defensiva de su postura y de su trabajo, porque incluso si
muchas de sus conclusiones pueden ser imprecisas, es mejor tener respues- -
tas imprecisas o aproximadas a preguntas correctas que tener respuestas
precisas a cuestiones erréneas™. Iré algo mds lejos. Creo que ha llegado el
momento de que los institucionalistas de los paises desarrollados y subde-
sarrollados se unan y sean mds enérgicos de lo que lo han sido la mayoria
de los economistas institucionales en el pasado, con algunas excepciones.
No necesitan gritar sus argumentos, pero tampoco susurrarlos?.

% Peter Wiles, The pblitiazl economy of communism, Cambridge, 1962, pp. 246-247.
» D. F. Down, «<On Veblen, Mills and the decline and criticismy, Dissent, Winter 1964, p. 37.
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LA CRISIS AMBIENTAL Y LA ECONOMIA
POLITICA*

En el curso de su relativamente larga historia, la ciencia econémica ha
fracasado en repetidas ocasiones a la hora de prever cuestiones de gran im-
portancia social y préctica. La crisis ambiental no es la primera ni serd la
tltima cuestién que no fue prevista por la teorfa econémica convencional.
Este fracaso se debi6 a una serie de razones relacionadas con ciertas premi-
sas de valor profundamente arraigadas que han llevado a la mayoria de los
economistas a identificar el equilibrio de mercado con las soluciones épti-
mas de los problemas econémicos. Estas premisas conformaron y siguen
conformando su compromiso metodolégico al considerar a la economia
como un sistema cerrado o semicerrado. La crisis ambiental y la necesidad
préctica y politica de llegar a un acuerdo con respecto a sus consecuencias,
estd destinada a provocar un impacto trascendental sobre el andlisis eco-
némico en el futuro. La teorfa econémica se vera forzada a tratar los siste-
mas econémicos como sistemas fundamentalmente abiertos; por tanto, lo
que siempre ha sido la excepcién se convierte ahora en la regla: a saber,
que la produccién y por tanto el consumo dependen de sistemas ecolégi-
cos en los que los primeros vierten residuos y materiales muy téxicos y
con frecuencia no degradables, capaces de interferir seriamente en los
equilibrios dindmicos de los sistemas ecolégicos. Dado que la produccién
(la asignacién, la eleccién de tecnologia, de inputs y de la localizacién, la
distribucién..., etc.) depende para su funcionamiento y para la reproduc-
cién del sistema socio-econémico del adecuado mantenimiento de la esta-
bilidad dindmica de los sistemas ecolégicos, la ruptura actual y potencial
de estos ultimos presenta un claro impacto directo e indirecto sobre la
propia economia, es decir, sobre la produccién y reproduccién, y por tan-
to sobre la vida y la supervivencia humanas. Es esta interdependencia sis-
témica entre los sistemas econémicos y ecoldgicos, la que constituye el re-
to fundamental para la teorfa econémica convencional. Por supuesto,
incluso éste no es un fenémeno nuevo; la ciencia y la tecnologfa, el incre-
mento poblacional y la produccién han dado lugar 4 continuas transfor-
maciones del medio ambiente natural y social del hombre, y nadie argu-
mentard que los sistemas ambientales pueden o necesitan ser mantenidos

* Versién abreviada y traducida de «Umweltkrise und Nationalokonomie», Schweizerische

Zeitschrift fiir Volkswirtschaft und Statistik, 108 (3), Sept.1972, pp. 231-249.
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en su estado «original». No obstante, los rdpidos cambios de la ciencia y la
tecnologfa, el desarrollo y la utilizacién de técnicas altamente peligrosas
para la ecologifa dirigidas por modelos institucionalizados de comporta-
miento y un cilculo econémico en términos de denominadores moneta-
rios (valores d e intercambio) ha conducidoal olvido de importantes costes
sociales, generdndose un répido agotamiento de los recursos escasos y una
concentracién de las actividades productivas que ha llevado a importantes
perturbaciones de los ecosistemas. Esto se aplica especialmente a las eco-
nomias de mercado «descentralizadas»; pero incluso las economias de pla-
nificacién central —que han descansado sobre similares principios de deci-
sién con el fin de «racionalizar» la produccién utilizando incentivos
materiales para los gestores de las unidades microecondmicas de acuerdo
con principios monetarios de coste-beneficio— tienen su responsabilidad
por los costes sociales y por la ruptura ambiental en ciertas regiones.
Aunque los ecosistemas poseen la capacidad de autoequilibrarse y au-
torrenovarse y, ademds, se dice que tienen la capacidad de soportar y ab-
sorber una cierta cantdad de contaminantes sin que ello produzca serios
efectos sobre estas tendencias a autoequilibrarse y autorrenovarse, estas ca-
pacidades estdn sujetas a determinados limites. Una vez se alcanzan tales
limites, las emisiones adicionales de contaminantes tendrdn un impacto
perturbador acumulativo con efectos negativos desproporcionados por
unidad de contaminante adicional. Por tanto, no resulta seguro aceptar la
existencia de coeficientes constantes de contaminacién dadas las observa-
ciones de las relaciones que se han verificado en el pasado. Ad emis, la de-
gradacién del medio ambiente y de la calidad de vida son el resultado de
cadenas especificas de causacién que dependen de muchas variables fisicas
e institucionales de determinadas regiones. Por esta razén, creemos que las
predicciones y extrapolaciones basadas en modelos globales no son apro-
piadas como instrumentos de andlisis y como base para una accién que
solucione estos problemas. De hecho, lo que se necesita no son simple-
mente remedios después de que el dafio haya ocurrido sino una accién
preventiva en funcién de las concretas y especificas condiciones de cada
region. Para la consecucién de este fin, se hacen necesarias dos cosas: 1) el
conocimiento de las especiales condiciones de cada regién y 2) la defini-
cién de normas y objetivos especificos asi como la elaboracién de criterios
adecuados para la evaluacién de tales normas. En nuestra opinién, tales
normas y criterios deben basarse en lo que es deseable y necesario para la
vida y la supervivencia humanas. En otras palabras, han de formularse en
funcién de las necesidades humanas esenciales. Este proceso de definir y
evaluar los objetivos y las normas no puede dejarse en manos de los mer-
cados ni en manos sdlo de expertos sino que requiere una participacién
politica activa y una consulta a los ciudadanos al margen del tradicional
proceso de mercado en el que la demanda y la disposicién a pagar se de-
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terminan necesariamente por la renta y la capacidad de pago. No hace falta
decir que los costes, en el sentido de alternativas a las que se renuncia, son
importantes y no deben ignorarse, pero la cuestién de la importancia de es-
tas alternativas y la decisidén sobre cudles han de sacrificarse (y en qué me-
dida) —como por ejemplo los gastos militares, los viajes espaciales, los bie-
nes que satisfacen necesidades menos esenciales, etc.— son cuestiones que
han de ser sometidas a examen politico antes que al tradicional examen de
mercado. Es decir, serd necesario considerar los costes no de manera aislada
sino en relacidn con los beneficios sociales o los valores sociales de uso.

;Cudles serfan las implicaciones de este tipo de enfoque de la crisis
ambiental para el futuro de la economia? Desde luego serfan trascenden-
tales. En primer lugar, serfa necesario abandonar el enfoque convencio-
nal que trata a los sistemas econémicos como sistemas cerrados o semi-
cerrados y adoptar un enfoque de sistemas para el andlisis de los
procesos econémicos. Es decir, lo que se requeriria es «dejarse llevar por
el objeto de estudio» y esbozar las conclusiones metodolégicas partiendo
del hecho de que los sistemas econémicos son sistemas fundamental-
mente abiertos en interrelacién reciproca con los ecosistemas y depen-
dientes de ellos, siendo esta compleja interdependencia de los sistemas,
con potenciales efectos reciprocamente destructivos, la que hace necesa-
rio abandonar el enfoque de sistemas cerrados en la economia en favor
de un enfoque que capacite al economista para tener en cuenta las inter-
dependencias reciprocas entre los diferentes sistemas, cada una de las
cuales estd sujeta a principios especificos de organizacién. Aunque pen-
sar en términos de sistemas no se ha convertido en una «teorfa», propor-
ciona una nueva perspectiva (paradigma) para la representacién teérica
de las complejas interrelaciones entre la economia y el medio ambiente
humano (en el amplio sentido en el que el término ha de utilizarse).
Pensar en términos de interdependencias es uno de los prerrequisitos pa-
ra una percepcidn realista de la economia, para la orientacién de las ob-
servaciones empiricas, para el desarrollo de un lenguaje adecuado, para
la formacién de los conceptos y para la construccién de las teorias. El
pensamiento sistémico es también una precondicién para la adecuada
percepcién de las cadenas causales que dan lugar a la ruptura ambiental.
Esto es especialmente importante para conseguir una valoracién realista
de las medidas preventivas y protectoras y para la formulacién de las
normas y objetivos ambientales sustantivos asi como para su valoracién
por la sociedad, es decir, su valoracién en relacién: con otros objetivos
sociales e individuales. Finalmente, el pensamiento sistémico constituye
el primer paso para el desarrollo de nuevos paradigmas que ayuden a la
formulacién de estrategias de planificacién ambiental. Aln nos encon-
tramos en el comienzo del pensamiento sistémico cuyas dificultades son
considerables y no deben subestimarse.
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En segundo lugar, resulta importante darse cuenta de que las relacio-
nes entre el hombre y su medio ambiente no son relaciones de intercam-
bio o de mercado. Los dafos ambientales surgen fuera del mercado. Los
individuos y los grupos afectados por los dafios ambientales y los costes
sociales son victimas de un proceso sobre el que no tienen control, pues
tales dafios y costes sociales se desarrollan, por decirlo asi, a sus espaldas.
En este sentido los costes sociales y los dafios ambientales son obstdculos
al gjercicio de la libertad humana, con independencia de que, fundamen-
talmente aunque no de manera exclusiva, representen un traslado forzoso
de los costes «no pagados», hacia los grupos de la sociedad econémica-
mente mds débiles. Los costes sociales suponen una redistribucién secun-
daria de la renta real.

En tercer lugar, el hecho de que los sistemas econémicos sean sistemas
abiertos hace necesario reformular los conceptos fundamentales de la teo-
rfa econdmica, tales como los costes y los beneficios, y los conceptos rela-
cionados de optimalidad econémica y accién racional. Los costes y los be-
neficios, la optimalidad y la accién racional necesitan una interpretacion
mdsamplia y, de hecho, han de reformularse con respecto a las consecuen-
cias ambientales potenciales y actuales de la produccién, la eleccién de
tecnologia, la asignacién de inputs y la eleccién de la localizacién.

En cuarto lugar, la préctica comin de definir las elecciones éptimas y
el comportamiento humano de acuerdo con las funciones de produccién
estables y dadas es inadecuada y confusa, tanto para fines analiticos como
précticos. En vista del cardcter abierto de los sistemas econémicos y consi-
derando que la ciencia y la tecnologia estdn sujetas a ripidos cambios, la
cuestién de gué tecnologfas e inputs han de seleccionarse y dénde han de
localizarse y qué clase de bienes han de producirse y en qué cantidades,
s6lo puede contestarse teniendo en cuenta sus efectos sobre los ecosiste-
mas especificos y la capacidad de estos dltimos para absorber los contami-
nantes adicionales. Qué tecnologfas y qué inputs han de combinarse (y en
qué proporciones) continta siendo un problema importante; de hecho, es
el problema que requiere una solucién. En lugar de tratar las funciones de
produccién como dadas, deberfan, por el contrario, discutirse, es decir, se-
leccionarse, adaptarse y cambiarse en funcién de sus consecuencias am-
bientales.

Debe quedar claro que si observamos las cuestiones desde esta pers-
pectiva, la ciencia econémica se enfrenta a dificultades y tareas completa-
mente nuevas y extremadamente dificiles que no se solucionardn manifes-
tando que los bienes o valores ambientales son bienes publicos y
dependen de la evaluacién colectiva. Esta formulacion se acepta hoy cada
vez mds, aunque aun existe un considerable desacuerdo respecto a cémo
ha de conseguirse esta evaluacién. Y sin embargo ésta parece ser la cues-
tién clave. La teorfa convencional mantiene la postura de que esta evalua-
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cién de los valores ambientales debe realizarse en términos monetarios, es
decir, de valores de mercado y en funcién de la disposicion a pagar de los
individuos, una evaluacién que constituirfa la base para la adopcién de
medidas indirectas que operen a través de los precios como mecanismo de
direccién. Como he intentado mostrar, observo este enfoque con un alto
grado de escepticismo. Los bienes, los valores y los objetivos ambientales
tales como la salud humana y el mantenimiento de la calidad del medio
ambiente social y fisico no son «pequefios» problemas que demanden de-
cisiones que pueden abandonarse en manos del individuo. El sistema de
precios no ofrece estos bienes ambientales ni puede evaluarlos de forma
adecuada. El hecho de tratar los problemas de la calidad del medio am-
biente social y fisico teniendo en cuenta a las generaciones presentes y fu-
turas no facilita las evaluaciones necesarias; por el contrario, las hace ain
mis dificiles. La cuestién no es si es posible expresar o evaluar los dafios
ambientales y los beneficios sociales en términos de valores monetarios si-
no, si'y en qué medida son relevantes las evaluaciones monetarias, es decir,
si se ajustan a los criterios que definen y determinan la calidad ambiental.
En otras palabras, el problema central es si tales valores monetarios pue-
den ser aceptados como ttiles y fiables. Por diversas razones he adoptado
la postura de que los valores de mercado y la disposicién individual a pa-
gar no pueden aceptarse como criterios fiables. La disposicién a pagar de-
pende de la capacidad de pago y por tanto de la distribucién de la renta y
lleva, en consecuencia, a polémicas evaluaciones de los valores y los objeti-
vos ambientales. Por esta razén no los usaremos para la evaluacién de
otros objetivos publicos.

No creo que la crisis ambiental pueda solucionarse de manera efectiva,
mediante las propuestas actuales de «internalizar» los costes sociales a tra-
vés de la aplicacién del principio «el que contamina paga», aplicando me-
dios indirectos de control (tales como los impuestos, los subsidios, el esta-
blecimiento de derechos de propiedad, la amortizacién acelerada de la
tecnologia anticontaminante, etc.). Esto es un intento de controlar la con-
taminacién a través del mismo mecanismo de mercado que fue uno de los
factores principales que contribuyd, en primer lugar, a la crisis ambiental.
No estoy diciendo que las medidas indirectas no presenten efectos de nin-
gin tipo sino que estos efectos son desconocidos e inciertos. No conoce-
mos a cudnto deberfan ascender los impuestos, los subsidios, etc..., ni co-
nocemos cémo reaccionardn las empresas de diferentes tamafios y con
diferente cuota de mercado. Me pregunto si tales medidas indirectas y su
incidencia sobre los costes, los precios y la distribucién de la renta son
compatibles con el principio de equidad en la medida en la que afectan a
la distribucién de los costes adicionales. La internalizacién de los costes de
acuerdo con el principio «el que contamina paga», a pesar de su factibili-
dad superficial y su atractivo légico es inadecuada porque descansa sobre
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mercados imperfectos para su operatividad, si en realidad es operativa en
la prictica. Aunque puede proporcionar algunos efectos que tienden a re-
mediar la situacién, casi todos sus efectos sobre el medio ambiente son
imprevisibles. Mantiene, en conjunto, una respuesta no clara a una situa-
cién en deterioro y no se soluciona el problema evitdndola. Por esta razén,
propongo un enfoque diferente: en lugar del principio de internalizacién
necesitamos desarrollar normas ambientales explicitas como objetivos de
politica y de la toma de dedsién. Este enfoque normativo o la adopcién
del principio de establecer objetivos ambientales explicitos (principio de
finalidad) tendria que definir la calidad del medio ambiente fisico y social
que buscamos mantener o alcanzar. Con este fin serfa necesario desarrollar
criterios adecuados para la definicién y cuantificacién de la calidad am-
biental en sus diferentes dimensiones. Tales criterios y la cuantificacién re-
sultante no necesita formularse en términos de un denominador comin
tal como el dinero; de hecho, actuar asi serfa, en muchos casos, inapropia-
do e irresponsable. (Es cierto que la salud y la vida humanas pueden ser, y
se han evaluado, en délares pero el hecho de que esto sea posible no hace
de esta evaluacién algo fiable y apropiado)'.

En vista de estas consideraciones, creo que la crisis ambiental obliga a
la politica econémica y a la teorfa econémica a partir desde objetivos so-
ciales especificos. La teorfa econdmica tendrd que constituirse como una
ciencia normativa, social y politica orientada hacia la formulacién y ob-
tencién de los objetivos ambientales (y otros publicos). La formulacién de

- tales objetivos requiere un alto grado de participacién y consulta a todos
los ciudadanos directa e indirectamente afectados. Sélo de esta forma pue-
de minimizarse el peligro de una formulacién puramente tecnécrata y no-
democritica de los objetivos sociales y maximizarse las oportunidades de
éxito en la necesaria aplicacién de los objetivos. Percibo una contribucién
del economista en la exploracién y determinacién de los costes de los ob-
jetivos alternativos que se persiguen y de las medidas alternativas (cursos
de accién) que se adoptan. Més concretamente, serd necesario mantener
un continuo inventario con la ayuda de los indicadores ambientales (y so-
ciales) en determinadas localidades y regiones. Al mismo tiempo resultard
indispensable predecir las tendencias e impactos ambientales futuros con
la ayuda de un andlisis causal, sistemdtico e interdisciplinario. Después se-
rfa necesario y, en mi opinidn, posible, establecer con la ayuda de los co-
nocimientos y las experiencias disponibles sobre los ecosistemas, las nor-
mas o esténdares de calidad ambiental. Estas normas o estdndares
diferirdn dependiendo del estado de la ingenierfa industrial (tecnologia),
del estado del desarrollo econémico, de la distribucién del poder interno y

' Ver supra p. 98. Ver también mi «ntellectual reconstruction or «conceptual freeze»; Econo-
mics in the future», en Kurt Dopfer (ed.), Economics in the future, London, Mcmillan.

244



los medios disponibles para la satisfaccién de las necesidades y requeri-
mientos humanos indispensables. Es decir, no son simplemente estdndares
o normas técnicas sino el resultado de una evaluacién socio-politica. Por
tanto, las normas ambientales no sélo difieren sino que cambian en el
tiempo y en el espacio. En resumen, paises como los Estados Unidos, la
India y China serdn capaces de permitirse normas de calidad ambiental
muy diferentes. No obstante, tales normas reflejan en un sentido lo que
una sociedad determinada considera requerimientos indispensables o los
niveles méximos aceptables de concentracién de contaminantes —indis-
pensable desde el punto de vista de las condiciones ecolégicas, de la salud
y la supervivencia humanas y de la reproduccién social.

Una vez se hayan establecido estas normas y se haya logrado un alto
grado de consenso, el problema es su aplicacién como medidas operativas
de accién y la formulacién de estrategias y politicas ambientales. El papel
de una economia politica normativa consistird, inicialmente, en explorar
los costes y beneficios comparativos de las vias alternativas de accién sin
confiarse, ni explicita ni implicitamente, a la forma de organizacién del
mercado o a cualquier otra filosofia social. Concretamente, esto significa
que la economia normativa tendrd un papel que jugar en la bisqueda y la
determinacién de estas politicas e instrumentos de control que se requie-
ren, y que consigan la eficiencia relativamente alta que haga compatible la
produccién y el consumo con las normas y objetivos ambientales. Esto, en
realidad, serfa lo contrario de lo que se ha hecho en el pasado donde las
tecnologfas, la combinacién de inputs (la funcién de produccién) y las
preferencias de los consumidores se consideraron como datos o variables
independientes. Por el contrario, qué técnicas, qué inputs y en qué pro-
porciones, qué outputs y qué localizaciones han de elegirse, son preguntas
que requieren respuestas. Son las variables que han de identificarse y, si es
necesario, han de cambiarse. Probablemente las consecuencias précticas
més importantes de tal enfoque normativo consistirfan en poner un énfa-
sis mucho mayor sobre la politica publica de I+D de nuevas tecnologias e
inputs, incluyendo la recuperacién de los «residuos» y su sistemdtico reci-
claje. Pero ademds, serd necesario prohibir de manera inmediata las emi-
siones a la ecosfera de las sustancias téxicas que no se pueden reciclar (sin
costes prohibitivos) y que llevan a una desorganizacién progresiva o «en-
tropfa» de nuestras eco y biosferas.

En conclusién, diré que la crisis ambiental requiere medidas trascen-
dentales de intervencién dentro del proceso de mercado y el estableci-
miento del mayor consenso politico posible. Tal consenso no puede esta-
blecerse mientras la toma de decisiones se concentre en unos pocos
centros de poder y la participacién y consulta a los ciudadanos continden
siendo minimas y no se garanticen adecuadamente. Debe admitirse que la
ejecucion de estas prescripciones y prohibiciones serdn experimentadas en
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primer lugar y durante algiin tiempo como una restriccién de la actual li-
bertad de accién de aquellos que contribuyeron, de acuerdo con las reglas
tradicionales de la economia de mercado, a la ruptura ambiental. Pero esta
restriccién es el «precio» que los productores (y consumidores) tendrdn
que «pagar» si la mayorfa de la sociedad quiere estar libre de los obstdculos
y peligros que la actual ruptura del eco-sistema supone para su salud, su
supervivencia y su reproduccién social.
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. V. Ciriacy-Wantrup y K. W. Kapp, pioneros en la aplicacién del en-
dque institucional a la Economia de los recursos naturales, ademas
le mostrar con claridad las cuestiones y conceptos que son relevantes
rara obtener una adecuada comprensiéon de los problemas por los
|[ue se interesa dicho enfoque, proporcionan excelentes ejemplos de
u aplicacién préctica a los casos del agua, del suelo y del entorno.

il enfoque institucional trata, fundamentalmente, de replantear las
»ases conceptuales de la Economia estandar, al admitir, explicitamen-
e, que el enfoque econémico no ha de limitarse al estudio de las tran-
sacciones de mercancias, sino que, al mismo tiempo, tiene que estu-
liar y explicar el marco institucional que posibilita esas transacciones.

Desde este punto de vista, la preocupacién de los economistas institu-
cionales por los recursos naturales no estriba en el calculo de unos su-
puestos precios 6ptimos, sino en profundizar en el disefio de marcos
institucionales adecuados al papel que pueden desempenar dichos re-
cursos en los diferentes contextos econdmicos y sociales ambientales.
Asi pues, la perspectiva institucional de la economia de los recursos
naturales se interesa por cuestiones como ;quiénes controlan las re-
glas de gestién (instituciones) que determinan las tasas de uso de los
recursos naturales?, ;quiénes estan en condiciones de resultar mas be-
neficiados por la aplicacién de unos patrones de uso de los recursos?
0 (quiénes estdn mas expuestos a cargar con los costes derivados de
dichos patrones? Obviamente, tanto la nocién de coste como la de be-
neficio, dependen también del marco institucional y de aquellos que
tienen la capacidad de definirlo y no sélo de las fuerzas del mercado.
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