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RESUMEN ¥ CONCLUSIONES

Este estudio es una presentacién orgéanice v una discusion critica
de 1les principales elementos tedricos -conceptos, enfogues y
métodos~, asi como el analisis de un conjunto seleccionado de
experiencias préacticas, en la utilizaciloén del Analisis
Costo-Beneficio (ACB) como herramienta de apoyo en politica
ambiental, Vv mas especificamente, en las decisiones concernientes
a la implementacién de medidas de proteccidon del medio ambiente.

Los resultados, tanto tedricos como practicos, de la
investigacién de la que este trabajo deriva, permiten concluir que
las controversias que envuelve 1la aplicacion del ACE a la
evaluacion de decisiones en politica ambiental provienen de un
conjunto de factores relacionados con la estructura socioeconomica
global, factores gque en su mayoria no son precisamente de
naturaleza metodologica -tales como el célculo de un cierto costo,
la estimacién de un beneficio particular o la eleccién de una tasa
de descuento. Mas bien, los problemas claves se relacionan con la
complejidad y alcance de las decisiones gue involucran al medio
ambiente y la factibilidad de aplicar a éstas una metodologia como
el ACB. La wutilizacion del ACB supera el dominio de 1o
inatrumental para constituirse en un paradigma gque conlleva
elementos gque van mas alla de 1o meramente técnico. Para su
aplicacién se hace, por lo tanto, esencial contar con un
conocimiento adecuado del sistema natural en que se pretende
actuar, asi como de sus interacciones con el sistema social
involucrado al momento de plantearse la eleccion de los méas
adecuados métodos y técnicas de ACB. El1 medio ambiente, sistema
de union entre los sistemas natural y social, debe estudiarse con
un enfoque sistemico que tenga en cuenta 1l1la complejidad de sus
interrelaciones. Por otra parte, una vez delimitado el sistema,
se requiere una coordinacion cuidadosa con los mecanismos de
gestiétn y manejo ambiental que se utilizaran para el control del
sistema afectado por la medida. En otras palabras, la aplicacidn
del ACB escapa al mero uso de instrumentos monetarios o flujos
financieros y debe tener en cuenta la naturaleza fisica de los
efectos de 1la actividad econdmica. Mas aun, las caracteristicas
particulares v el conocimiento limitado que se tiene de algunos
efectos de 1las acciones humanas sobre el medio ambiente, sobre
todo en el largo plazo, hacen que fuertes incertidumbres estén
presentes en muchas decisiones, lo que envuelve, en consecuencia,
importantes niveles de riesgo; factores ambos dque deben ser
considerados en el andlisis de costos v beneficios. Finalmente,
la necesidad de hacer coherentes y de integrar las acciones que
afectan al medio ambiente con el proceso de desarrollo, significa
la conveniencia de establecer los vinculos existentes entre cada
proyecto de medida de proteccion con la planificaci@n global y



regional, planteandose las consecuencias de los diversos estilos
de desarrollo en el medio ambiente v la calidad de la vida.

Todos estos elementos constituyen restricciones estructurales
importantes para la aplicacion del ACB a las medidas de proteccidn
ambiental, lo gque c¢ondujo a proponer, como sintesis de 1la
investigacion, un marco operaclional para 1los calculos de ACB
ambientales que, a la vez, considere dichas restricciones vy
permita tener elementos para superarlas.

La conclusién general del presente estudio es que la
aplicacién del ACB como metodologia de apoyo a las decisiones de
politica ambiental es factible 'y utcil a pesar de ser
controvertida. Mas aun, constituye 1l1la necesaria dimensioén
econtmica en la evaluacion de politicas ambientales. Pero esta
aplicacién no puede hacerse en forma aislada v parcial. sino gue
debe efectuarse dentro de un contexto en que las demas dimensiones
del problema sean consideradas, ya gue éstas son en muchos casos
cruciales para una aplicaciédn significativa y correcta del ACB en
la evaluaciéon de mwmedidas de proteccién ambiental. Y es en este
contexto mas amplio que esta metodologia deberia ser wutilizada,
siendo el wmarco operacional propuesto un Intento por lograr este
requerimiento. De otra manera. el ACB no pasard de ser un calculo
pseudocientifico orientado a2 legitimar posiciones de corte
economicista gque contradicen el cardcter de 1largo plazo de los
fenotmenos ambientales, en el afan de su ciega explotacion
cortoplacista. El1 ACB no es ni 1la panacea para compatibilizar
medio ambiente vy desarrollo ni un calculeo inutil. Es wuna
importante metodologia de apovo a las decisiones y como tal debe
considerar el caracter particular de la cuestién ambiental y el
uso racional de los recursos.



I. INTRODUCCION

1. Antegedentes generales

El presente estudioc parte de los resultados de una investigacion
realizada por el PNUMA durante los afios 1979 y 1980 en el marco
del Programa de Accidén de dicha institucién en el area de Economia
del Medioc Ambiente, como parte de un proyecto intergubernamental
de promocion y desarrollo de herramientas metodologicas para la
evaluacidn econdémica de las actividades humanas que comprometen la
calidad del medio ambiente. Incorpora ademas los elementos
analiticos desarrcllados por 1la Unidad de Desarrollo y Medio
Ambiente en este campo,{(l}) ¥y recoge igualmente 1l1la experiencila
acumulada a través de sus actividades de cooperacién horizontal y
de capacitacion, especialmente en lo que se refiere a la mayor O
menor vigencia del aparataje instrumental de gestion ¥y
planificacién ambiental en los paises latinoamericanos.

La preocupacioén por este tipo de problemas aparece vya desde
la Conferencia sobre el Medio Ambiente Humano realizada en
Estocolmo en 1972. En forma sintética, se podria decir que €l
problema bédsico que se han planteadeo desde entonces tanto los
gobiernos como los organismos internacicnales, ha sido la
armonizacién entre los objetivos ambientales y los demas objetivos
econtmicos y sociales. En otras palabras, coémo compatibilizar 1la
necesidad de contar con un medio ambiente sano -evitando la
contaminacidén, utilizando adecuada y racionalmente 1los recursos
naturales, desarrollando un espacio social estéticamente grato a
la vida humana- con los imperativos del crecimiento y desarrollo
de 1los paises. El problema aparece en toda su magnitud cuando se
plantea la necesidad de incluir la dimensién ambiental dentro de
los planes y proyectos de desarrollo, sin que esto signifique
afectar en forma adversa las prioridades, muchas veces
ineludibles, del desarrollo econdmico y social.

Una de las herramientas metodoldgicas identificadas para el
cumplimiento de estos objetivos ha sido el ACB. E1 presente
estudio trata acerca de 1las ventajas y limitaciones de su
aplicacién en el contexto descrito.

El esquema para la realizacion de 1la investigacion aludida
fue un desarrollo en tres partes: en la primera parte se analizé
un conjunto seleccionado de estudios de caso en la aplicacion del
ACB a las medidas de proteccidn amblental realizadas en distintos
paises. Se empezd por recolectar, clasificar y categorizar los
distintos estudios disponibles, y que fueron enviados por
distintos gobiernos. A esta ordenacion sigulidé un proceso de



identificacién de la metodologia base, & f{fin de detectar las
tendencias imperantes en estudios de este tipo.{(2) Esto condujo a
la segunda parte de la investigacion, que consistio en la
armonizacion de la base metodologica y el lenguaje, de manera de
hacer 1los estudios de casos comparables.(3) La tercera parte,
especle de sintesis del anAdlisis de casos reales, al mismo tiempo
que una reflexidn teodrica sobre el problema, condujo al desarrollo
de un marco operacional para el uso del ACB en decisiones
concernientes a medidas ambientales, en que 1os problemas
esenciales relativos a su aplicacioén fueran puestos en
evidencia. (4) Una cuarta parte de esta investigacion, no
realizada, consideraba 1la elaboracién de un Manual para la
evaluacién econdmica de medidas de proteccién ambiental, orientado
a proporcionar elementos de analisis y opciones de acciéon a
evaluadores, planificadores y encargados de la toma de decisiones
en el campo de la proteccidén ambiental., Esto con especial énfasis
en las necesidades de los paises en desarrollo. El presente
trabajo pretende ser un primer intento para un Manual de este
tipo, Yy sintetiza las tres etapas ya realizadas de la
investigacién, incluyendo otros estudios de casos al andlisis
general.

2. Marco de analisis

El marco teodrico utilizado en toda esta investigaciéon vy que
subyace en este trabajo, es la vrama de la ciencia econdmica
conocida como Economia del Medio Ambiente. En términos simples se
la puede definir como la rama de la economia que se ocupa de un
recurso que el desarrollc contemporaneo ha hecho escaso, como es
el medio ambiente. Mas especificamente, se trata de la asignacioén
optima de los elementos que el medio ambiente provee para el
proceso  de desarrollo humano. Sin entrar en un andlisis
exhaustivo del concepto, se puede definir al medio ambiente humano
como el conjunto de condiciones circundantes en el cual el hombre
vive, de donde obtiene los recursos para su subsistencia vy
desarrollo material vy espiritual, ¥y donde establece su habitat y
descarga los vresiduos de sus actividades vitales. En esta
perspectiva, el medio ambiente cumple con un conjunto de funciones
que constituyen un sistema global de apoyo a la actividad humana.,
sistema de gqran complejidad ¥y sensibilidad que provee los medios a
través de los cuales todas las formas de vida se sustentan.

Sobre la base de esta definicidén, 1la economia del medio
ambiente plantea que los diferentes elementos del medio ambiente
son bienes econdmicos, lo gue significa que son bienes escasos.
Esto deriva de la constatacidn de que la naturaleza no provee una



cantidad suficiente de recursos ambientales de acuerdo a 1los
descos del hombre. Al contrario de COMo se pPensod
tradicionalmente, estos bienes y servicios no son en absoluto
"libres", ni porque su oferta sea practicamente infinita, ni
porque su demanda sea casl nula. La consecuencia de este supuesto
caracter de bienes 1libres, es que se deja fuera del circuito
econdmico a una buena parte de las funciones de este sistema que
hoy denominamos medio ambiente.

& lo largo de este trabajo estan presentes estos conceptos
béasicos de eccnomia del medio ambiente.(5) El punto de vista
adoptado, entendido como marco ogeneral de reflexidn, es la
economia mnmixta. Es decir, los andlisis, criticas y conclusiones
son védlidas esencialmente para las economias en que los mercados
privados son 1los vehiculos principales para 1la asignhacion y
desarrollo de recurscs, con una amplia participacion del Estado
como ente regulador y planificador. Esta dem&s acotar que éste es
justamente el caso de 1la mavor parte de las economias
latinoamericanas.

En el contexto anterior, es interesante apuntar la reflexiodn
de que la economia del medio ambiente., como rama particular de la
ciencia econémica, ha aportado una perspectiva nueva para el
analisis critico de 1la teoria econdmica en diversos aspectos.
entre los gque se pueden destacar brevemente:

(a) La necesidad de un enfogque de la actividad socioecondomica
gue se sustente en un modelo de circuito econémico ampliado, que
no se agota en el proceso de consumo sino que incluye la actividad
de manejo y liberacién de desechos como proceso economico
fundamental en las economlas modernas, asi como la plena
incorporacion del total de los recursos, bienes y servicios
naturales a dicho circuito.

(b) El1 hecho de que aporta una perspectiva de largo plazo,
que supera el restringido marco de las ganancias inmediatas y a la
vez toma en cuenta a las generaciones futuras, con las
consecuencias correspondientes en el wuso de 1las funciones
ambientales en un horizonte temporal amplio.

(c) Que permite considerar la realidad fisica de los ciclos
naturales de materia y energia, en un intento por desarrollar un
pensamiento econdtmico sustentado en las leyes naturales objetivas
v no estrictamente en leyes de mercados que, en el caso de la
problemdtica ambiental, son fuertemente distorsionados y en muchos

casos, inexistentes.



Cabria agregar finalmente que todo el estudio esta
mediatizado por el marco de andlisis expuesto: se trata asl de
una reflexitn esencialmente economica sobre la proteccion
ambiental, sin entrar en consideraciones propias de las ciencilas
naturales como la biologia o la ecologia.



IT. FUNDAMENTOS DE LA PROTECCION AMBIEWTAL

1. Economia de la proteccion del medio ambiente

La éiscusitn acerca de la necesidad de evaluar econétmicamente las
actividades, proyectos o medidas destinadas a la proteccion y
restauracion del medio ambiente, trae a colacién el problema de
las Therramientas metodologicas disponibles para esta evaluacion.
Desde va, la problematica ambiental es un elemento nuevo en la
discusion, en la medida que se ha expandido y desarrollado la
conciencia del deterioro del patrimonio ambiental de la humanidad.
La primera conclusién es gue una comparacién de las ventajas y
desventafas (o lcs costos y beneficios) de tales acciones
constituye wuna manera logica y prudente de enfocar el problema.
Asi, el Analisis Costo-Beneficio (ACB), la herramienta Dbasica de
evaluaciéon de proyvectos, aparece como una de las pocas -3i no la
unica~ metodologia en sentido amplio existente para la evaluacion
del comportamiento econdmico de una actividad. La racionalidad
que subvyace en el ACB -un balance de beneficios y costos hecho con
el objeto de seleccionar 1la alternativa que proporciona los
mayores beneficios netos, o los menores costos, o la mejor
relacion beneficio/costo- parece ser aceptable en principio. Esta
raclonalidad global aparece como de valor universal, independiente
de 1los individuos o grupos gue la adoptan o de las condiciones
particulares en que es aplicada. Esto en cuanto a principio
basico, pudiendo haber distintos enfoques.

Asi por ejemplo, puede adoptarse el punto de vwvista del
individuo particular gue busca maximizar su ganancia, o el de la
comunidad que tiende a optimizar el bienestar social; ¢ bien, se
trata de obtener el mejor rendimiento posible de los recursos en
el menor tiempo posible, o se persigue alcanzar su maximo
aprovechamiento en el largo plazo, En uno y otro caso, la
aplicacion de un criterio de costo-beneficlio parece legitimo, lo
que hace gque el ACB sea valido como principio general, pero su
aplicacion es necesariamente particular &a cada situaciodn. Su
contenido estd, en todo caso, impregnado de los juicios de valor
correspondientes al punto de vista adoptado. La pretension de que
el ACB seria una manera objetiva v cientifica de evaluar, no es
mas que una ilusion interesada. Es pues fundamental entender
desde el principioc que se estd 1lidiando con una herramienta
altamente discutible. '

Ahora bien, esté claro que en teoria este principio no tiene
por gué no ser aplicable también a los problemas del medio
ambiente., La experiencia indica, por lo demds, que dicho
principio ha sido en efecto ampliamente utilizado para la toma de



decisiones en politica ambiental, y lo mé&s problable es gue
continiue ‘siendec usado en el futuro. 8Sin embargo, a pesar de su
uso més O mencs generalizado, que ha vrevelado @&l ACB como una
metodologia de apoyo viable y util, y adelantemos, necesaria, las
deficiencias detectadas en su aplicacidén han generado una amplia
controversia respecto de 1las ventajaes de su uso en este tipo de
decisiones. Asi por ejemplo, uno de los problemas especificos que
aparecen en la aplicacion del ACB es la tendencia a usarlo en
forma muy restringida y estrecha: el alcance de muchos estudios
se 1limita a enfatizar los problemas de contaminacién a nivel de
planta industrial o de determinada zona, olvidando en estos casos
las cuestiones mas estratégicas que derivan de las actividades de
desarrollo en lag cuales un proyecto estad inserto o los problemas
mayores de la planificacién regional vy urbana; o los efectos
interregionales e internacionales que el uso de ciertos recursos o
las descargas de residuos implican para el medio ambiente humano
global; o0 las consecuencias de largo plazo no s6lo de los efectos
ambientales que wuna actividad puede presentar, sinc de 1los
recursos gue la proteccion ambiental sustrae de otros usos. En
forma similar, muchos estudios se limitan a analizar la viabilidad
de alternativas en el corto o mediano plazo, sobre bases meramente
financieras, negando asl wn aspecto esencial de la problematica
ambiental como es su horizonte intrinsecamente de largo plazo.

No obstante lo anterior, la experiencia de muchos afios en
proteccidén ambiental, como se analiza en 1los casos gue s8¢
describen més adelante, ha demostrado que el ACB es util para la
evaluacion de alternativas especificas de decisién en politica
ambiental. Desde ya, constituye una cantidad de informacién gque
hace menos inciertas 1las decisiones. Por otra parte, puede
constituirse en una manera efectiva de organizar la informacién e
identificar vacics de conocimiento en 1los cuales se necesita
investigacién respecto de 1los efectos econdtmicos de distintas
actividades de desarrollo. Ademds constituye en Gltimo término la
introduccion de la dimensidon economica en el analisis de las
acciones ambientales. El medio ambiente no tiene por qué eximirse
del enfoque econodmico. Sobre todo por la dramdtica escasez de
recursos del wmundo en desarrollo, en gue problemas mas urgentes
hacen presién sobre 1los escasogs recursos del Estado. | Cabria
acotar dque esto es especialmente relevante para esforzarse por
elevar 1os niveles de cuantificaciéon para las estimaciones de
largo plazo, las gue son frecuentemente dejadas de lado en el ACB
aplicado a la evaluaciéon de proyectos. Ademas, la complejidad de
los problemas &a enfrentar vequiere que se logre una estrecha
interrelacién entre especialistas de diversas disciplinas para
obtener del ACB ambiental resultados confiables, lo que siendo de
dificil implementacién, constituye un ejercicio cada vez mas
necesario. Digamos desde ya que costos ¥ beneficios "amblentales”
no son materia exciusiva del economista, y que su dificultad (o



imposgibilidad) de cuantificacién no significa que no existan ni
sean parte integrante del circuito econdmico.

La preeminencia que ha alcanzado el anédlisis economico en los
ultimos tiempos, ¥y de lo cual no escapa la actividad de proteccion
ambiental, hace que haya condiciones favorables pava reforzar la
calidad de las metodologias de célculo econdmico de los niveles de
caljided ambiliental en un contexto multidisciplinario. Este aspecto
no deja de tener su importancia. ya cque el ACB ha sido visto por
ciertos grupos ecologistas como un freno a ia proteccion
ambiental, como una coartada pseudocientifica para justificar su
deterioro creciente y continuo. Al respecto, 10 gque corresponde
es evitar un rechazo categérico de este tipo, y més bien realizar
un esfuerzo mayor para demostrar su utilidad y superar sus
limitaciones. Asi se logrard responder por la defensa de la
calidad ambiental con cdlculos mas refinados.

Consideraciones como las anteriores son el resultade de la
experiencia de muchos paises, 1lo gue nos hace aceptar €1 hecho de
gue el uso del ACB estd muy difundido, y gque incluso diversos
gobiernos han estimado como obligatoric algun cédlculo de
eficiencia econtmica para toda actividad que tenga relacion con la
proteccion ambiental. En todo caso, esto no ha sido siempre
acompafiado por la introduccion de consideraciones ambientales en
los proyectos y planes de desarrollo, la otra care de la medalla,
lo gue constituye una fuente importante de deterioro futuro del
medio ambiente. Ambos aspectos constituven dos problemas
complementarios del ACB, y los esfuerzos de mejoramiento de los
niveles metodolégicos deberian hacerse en ambos sentidos.

La interrogante que se puede plantear a estas alturas es por
qué el ACB, que aparece generalmente asociado a calculos de
cardcter financiero V4 de corto plazo, se aplicaria
significativamente &a una cuestiodn social global y de largo plazo
como es la problemdtica del medio ambiente. Tal interrogante es
pertinente en 1la mnedida gue una amplia controversia existe en
torno a la "ética" de la aplicaclén de mediciones econdmicas a
cuestiones tan relevantes que comprometen la vida wmisma del hombre
en el planeta. Sobre todo después de las constataciones recilentes
acerca de lo catastréfico de ciertos efectos de la actividad
sociogconomica sobre el medio ambiente.

La respuesta provisoria que Se puede dar es dgue, en un
intento por superar la controversia desde adentro, es decir, sin
un rechazo radical de la metodologia como lo hacen ciertos grupos
ecologistas y ambientalistas, se debe considerar al ACB nada mas
que como una metodologla general para evaluar econoOmicamente
alternativas de accion con el fin de permitir la eleccion de la
m&s conveniente. E1 ACB aparece asi como una herramienta de apoyo
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al proceso de decisiones en lo 4que respecta a la efectividad
econdtmica de las alternativas en un sentido amplio. Y no mas cue
esto. No es en absoluto 1la panacea pero tampoco puede ser el
chive expiatorio. En un mundo tan mezquino en recursos economicos
para el desarrollo, ninguna actividad social puede redimirse de un
proceso de evaluacion. Pero esta evaluacién no puede tampoco
dejar de lado 1lo especifico del dominio en que se aplica. Y el
medio ambiente es uno cuyas caracteristicas le dan la wmayor
importancie para el futuro de la humanidad.

El ACB es una manera en todo caso de enfocar los problemas de
seleccion de alternativas desde un puntoc de vista monetario
exclusivamente y envuelve en consecuencia 1la cuantificacién en
términos numéricos de las ventajas y desventajas asociadas con el
comportamiento futuro de una accion. Esta es justamente la
particularidad de su aplicacién en cuanto a principio general y
metodologia de evaluacioén: permite introducir en el proceso de
decisiones gque comprometen al medio ambiente y sus funciones,
algun tipo de cdlculo econdmico como parte del proceso general de
evaluacioén. Es su limitaciéon y a la vez su aporte al proceso de
evaluacién global de una medida de proteccidén ambiental. Esta
claro que un punto de vista como éste permite enfrentar el
problema participando directamente en el debate entre economistas
vy ecologistas, buscando tomar en cuenta tanto los efectos fisicos
como los econdmicos.

Ahora blen, el nivel al cual se consideran ciertas variables
como costos y otras como beneficios. hace que el ACB pueda tener
resultados radicalmente diferentes segin el punto de vista
adoptado. Y esto es valido también para el ACB ambiental. ¥Ya la
Economia del Bienestar tradicional establecia la diferencia entre
costos privados y costos sociales, siendo 1los ultimos no
necesariamente contradictorios con los primeros, sino mas bien
complementarios y calculables a partir de ellos. En todo caso, lo
gue no aparece cuestionado en la Teoria Neocldsica del Bienestar
es el horizonte temporal de las decisiones, que no va mas alla del
mediano plazo, 1lo dque significa dejar afuera un conjunto
importante de beneficios y costos que no se manifiestan en el
corto v mediano plazo. Todo esto sin entrar a discutir la bondad
de un enfoque que busca & toda costa un equilibrio tedrico
bastante dudoso, en un esfuerzo académico alejado de la realidad,
gue reduce el problema a la busqueda de hipotéticos precios de
equilibrio. De alli la necesidad de visualizar al ACB en forma
mas amplia gque en los marcos restringidos de 1la Teoria del
Bienestar o la Evaluacioén Financiera de Proyectos.

Este es el concepto global de ACB que predomina en estas
notas. Es decir, v como lo planteamos antes, al hablar de ACB nos
estamos refiriendo al ACB social en términos amplios. No se le



11

agsimila asi nl al mero an&lisis financiero. como en la Evaluacion
de Provectos, ni & la Economia del Bienestar.(6) Ambos enfoques
pueden, sin embargo, ser &decuados para la resolucion de algun
problema de evaluacion ambiental especifico, limitado como dijimos
antes, a zonas geogréficas o grupos sociales concretos. En
cualquier caso, el objetivo es siempre lograr algin tipo de
expresién monetaria de las alternatives a analizar, de wmodo de
poder efectuar el ACB. Un factor crucial va a ser el horizonte
temporal en el cual se proyectan costos y beneficios. Las
controversias provocadas por clertos cdlculos parciales e
incompletos de ACB se deben en muchos casos a la no consideracion
de un plazo suficientemente largo que permita introducir todos los
efectos de una actividad, entre ellos muchos puramente econoétmicos.
En 1la perspectiva de disefiar estrategias de desarrolle a largo
plazo que sean compatibles con un medio ambiente sano, la adecuada
consideracidn de los efectos econdtmicos del nivel de calidad

ambiental 3 un aspecto ineludible. Otro factor no menos
importante es la consideracion del punto de viste global de 1la
sociedad. No es posible negar el cardcter totalizador del

probleme ambiental: el amplio alcance gque tlenen las acciones
humanas en €l nivel de calldad ambiental afectan directa o
indirectamente a otros grupos sociales mé&s &alld de los ligados
estrictamente & la actividad. Definen, por lo tanto, de manera
gignificativa la calidad de la vida de la poblacion. Esto sumado
a los larguisimos horizontes en que muchos efectos se manifiestan,
con las incertidumbres que esto implica y al cardcter sistémico vy
sineérgico de dichos efectos. En suma, a las caracteristicas
estratégicas v de largo plazo de las decisiones involucradas. Mas
gue nunca en este caso, el de los problemas del medlio ambiente,
estos conceptos son claves e&n el analisis.(7)

Finalmente, se hace necesario enfatizar desde el inicio, que
el ACB no &agota en ningun caso el proceso de evaluacion de una
medida de protecciédn ambiental. El1 ACB es un aspecto, sin duda
del mayor grado de relevancia, pero &3 solo una parte del andlisis
global, el que debe incluir otros factores tanto veferidos a
aefectos fisicos como sociales. Por importante gque sea el analisis
econémico, su utilizacién como dnico elemento de decision
introduce fuertes distorsiones en las complejas interrelaciones
que se dan entre los sistemas econdmicos ¥ los sistemas naturales.
El ACB es una metodologla pretendidamente objetiva que esconde una
cantidad importante de Jjuicios de vwvalor. De modo gue su
utllizacién en la toma de decisiones es peligrosa por la cantidad
de desviaciones que pueden derivar de la racionalidad en cue se
basa. Asi, puede llegar & dificultar mas gque ayudar al procesgso de
decisiones. Hay que tener siempre en cuenta que la gran ilusion
del ACB como metodologia general es gque pretende gue es posible
cuantificarlo todo en términos monetarios, lo gque a s8su vesz
presupone que la moneda es una unidad de medida estable a la que
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todo se puede convertir. La unica manera en que el ACB puede
transformarse en una herramienta ttll para la toma de decisiones,
es que se defina un cierto nivel de aplicacién, en un horizonte
determinado y con un' alcance limitado. Asi, los beneficios ¥y
costos pueden ser establecidos para un cierto grupo, territorio o
proceso, para el que los tales beneficios y costos tengan sentido.
Esto permitirias alejarse del ACB como wuna pretendida medicion
objetiva y universal, 10 gue no debe impedir, sin embargo, que
sean consideradas las interrelaciones que 1la cuestién ambiental
conlleva, entre ellas las que la ligan al procesc de desarrollo
social y econdémico.

2. Necesidad de las medidags de proteccidén ambiental

Como se sefiald® mas arriba, el problema de 1la posible aplicacion
del ACB a las medidas ambientales aparece en el momento en que la
socledad decide tomar accidén para restaurar, proteger, mantener o
mejorar la calidad de su medio ambiente. Esta claro que asi como
el deterioro ambiental es el producto de un mecanismo ciego ¥y
cortoplacista, su recuperacién requiere de una voluntad social
coordinada sumada con una cierta visidon de largo plazo.

Sin embargo, paralelamente a esta decision, la sociedad se
plantea la interrogante de cudles van a ser las consecuencias
econtmicas de dichas acciones: las cantidades de recursos
materiales, energéticos y financieros que se utilizaran, asi como
los rendimientos futuros de tales recursos en términos del
bienestar social y especialmente de 1la calidad ambiental. En
otras palabras, el problema es como evaluar la eficiencia global
de una -decisiétn de asignar recursos a dichas medidas. Tal
evaluacion constituye, finalmente, una comparacion con otras
alternativas de asignacidén social.

Agui aparece un primer problema clave en economia del medio
ambiente: la perspectiva social no es arbitraria ni retorica
cuando se trata de los problemas relativos al deterioro ambiental.
Las decisiones que comprometen al entorno natural son decisiones
sociales, tomadas por la sociedad en su conjunto y para el
beneficio colectivo, y representan los intereses de la comunidad
en oposicién a 1las preocupaciones meramente individuales. El
medio ambiente es un patrimonio de la sociedad en sus dimensiones
espacial (nacional) y temporal (generacional). Tales decisiones,
sin embargo, no tienen por qué entrar necesariamente en
contradiccioén con los intereses individuales, pero el eénfasis es
puesto en los objetivos sociales globales, involucrando los
intereses de las mayorilas. Queramoslo o no, es evidente que la
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historia de la destruccidén del medio ambiente da numerosos
ejemplos de decisiones cuyo beneficio neto individual (& nivel de
empresa, por ejemplo) trajo como consecuencia fuertes costos sobre
terceros, estos Gltimos tan "propietarios" del medio ambiente como
los que lo contaminaron.

Mas atn, el medio ambiente, tal como se entiende hoy en dia
el concepte, es8 precisamente una cuestién que concierne al
conjunto de la sociedad, aungue su deterioro sea causado por un
grupo pequefio ¥ los efectos aparentemente recailgan sélo sobre una
parte del cuerpo social. Incluso, 1la preocupacion por la
problemé&tica del medio ambiente, especialmente los efectos mas
inmediatos de su degradacion, se ha expandido notablemente en 1los
ultimos afios, vy es precisamente la presion social la que ha dado
origen a muchas de las politicas gubernamentales. No es ajeno a
egto la practica activa de la democracia en 1os paises en que la
conciencia ambiental se ha desarrollado mas.

Existen serias dificultades para que 1Individuos aislados
puedan ser capaces de tomar en cuenta 1la complejidad de
relaciones, ni contar con la cantidad de recursos requeridos para
la proteccion ambiental global. Cada wuno de éstos tendra
obviamente qgque hacer su contribucién especifica tanto en el
pProceso de planeamiento \'4 control ambiental como en el
mantenimiento de un cierto nivel de calidad del medio, pero 1=e
decisioén de politica tendrd un cardcter general, 1o que incluye un
cierto grado de centralizacion. Un tipo de descentralizacion
extrema O laissez-faire no tiene sentido como politica ambiental,
desde 21 momento en que los particulares tenderdn necesariamente a
superponer sus propios intereses por sobre los de la sociedad en
su totalidad, movidos por la 1légica del 1lucro. Todo esto en
mercados gue distan mucho de comportarse en forma ideal. Aungue
esto es valido para cualguier accion humana, en el caso de los
problemas ambientales es especialmente dramatico dada su
imperfecta o inexistente integracién dentro del ciclo econdmico:
bienes de caracter "libre" (la atmosfera, un lago); inexistencia
de precios de mercado para ciertos recursos (corrientes de agua,
"basurales"); intangibilidad de diversos bienes y servicios
“naturales" (aspectos estéticos del paisaje, el silencio). Todos
estos son ejemplos de problemas ambientales reales, y el actual
deterioro ambiental en estos aspectos es justamente expresion de
enfoques de corte libremercadista, coincidentes por lo demds con
una perspectiva de corto plazo que ni siquiera considera el
horizonte de vida de un individuo. Es curioso gque en el mundo
idealizado de la libre competencia, en gque se supone gue 1los
mercados asignan todos 1los recursos, el medio ambiente haya
quedado afuera. En cualguier proyecciodon se le considerd siempre
como de oferta tan grande que no se le asociaba el concepto de
escasez. Al parecer la miopia temporal y espacial del economista
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no era sino la contrapartida de la wvision del mundo difusa que los
mercado permiten, en que la nitidez a&lcanza s6lo a lo inmediato en
el tiempo v en el espacio.

Entre las decisiones de cardcter social, las decisiones que
comprometen la utilizacidn del medlio ambiente cubren un campo tan
amplio de intereses sociales que podrian ser consideradas en el
limite como las mé&s importantes para el desarvrollo de la sociedad
en el largo plazo. Implican en ultimo término definir qué es 1o
gque se va a hacer de la naturaleza, en qué grado se la va a
utilizar para satisfacer los requerimientos humanos de ésta y las
futuras generaciones. En este contexto, las medidas de proteccién
v mejoramiento ambiental son acciones que, con distinto alcance,
realizan y ponen en practica estas decisiones. No cabe duda que
los grandes cambios en el medio ambiente vendrdn ligados a los
proyectos de desarrollo. Pero las medidas gque afectan
directamente al medio son un complemento necesario para asegurar
que los recursos, bienes y servicios ambientales puedan contribuir
efectivamente al proceso de desarrcllo.

Las medidas de proteccidn ambiental han sido objeto de serias
discusiones durante los ultimos aflos, debido a la preocupacion de
los gobiernos por el creciente deterioro y destruccidn del medio
ambiente natural v construido. Asi, s8e ha hecho patente la
necesidad dramdtica de detener esta tendencia negativa, a objeto
de controlar y planificar los niveles actuales y futuros de las
capacidades ambientales. Sin embargo, la preocupacion acerca del
significado econémico real de esgstas medidas aparecié en forma
simultdnea. Asi, durante los aflos sesenta y setenta, predomind
una visidén mas bien optimista de las ventajas, incluso econdmicas
en términos monetarios. de los gastos sociales en ctontrol
ambiental. Se consideraba que el evidente resultado positivo de
las medidas en cuanto a mantener o elevar la calidad ambiental
-impulsadas por la creacidn de una conciencia nacional sobre el
problema-, eran suficientes para asegurar una asignacion adecuada
de los recursos sociales en proteccién ambiental. Fue una toma de
conclencia generalizada que los gobiernos hicieron suya, en un
contexto de vigilancia democratica sobre las acciones del Estado.

Estas medidas estaban a menudo apoyvadas en cdéalculos de costos
y beneficios, pero rara vez éstos eran completos y exactos. Se
agsumia qgue la aplicacion directa del ACB constituia un mero apoyo
lateral al proceso de decisiones, sin el caracter definitorio que
se le exigia para otro tipo de decisiones. El medio ambiente
aparecia como un objetivo social valido en si. que era necesario
defender sobre la base de principios absolutos. Asi, s8i el ACB
demostraba que los beneficios [sociales] excedian los costos
Lsociales? de la medida de proteccién, el paso siguiente era la
simple elecciéon de la mejor alternativa de control en términos del
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mas alto valor de la relacidn beneficio/costo. Sin embargo, en la
mayoria de los casos ni siquiera se llegaba a una estimacion de
beneficios, los cuales eran considerados a priori como superilores
& los costos, dando 1lugar a una comparacion de alternativas en
téerminos de menor costo. Incluso en muchos casos un ACB negativo
era desechedo como Iirrelevante, y 1la decision se tomaba sobre
bases extraecondmicas.

Esta tendencia vario notablemente en los wltimos afios, @n
parte debido a los importantes cambios en la economia mundial
producto de la llamada "crisis del petroéleo". Los gobiernos han
ido mostrando cada wvez mayor reticencia a gastar en protecciédn
ambiental, debido a la urgencia de otros problemas considerados

como prioritarios: inflacién, recesién, desempleo, entre otros
efectos negativos de 1la crisis. Se considerd entonces como
insuficiente la mera estimacion de un beneficio intangible, o la
utilizacion de valores medios basados en datos histéricos. Los

goblernos requerian c&lculos muy exactos para convencerse de las
bondades de asignar fondos a la proteccidtn ambiental. Por un
extrafio fendémeno de manipulacién de la técnica econdmica, los ACB
comenzaron a aparecer sistemidticamente. Y se ha hecho fe de sus
resultados negativos como otrora de los positivos. Primero se
aceptaban ACB incompletos en funciéon de la importancia del
problema ambiental, ¥ luego se hacian reguerimientos extremos de
refinamiento en el célculo en funcién de la importancia de los
demdas problemas. En ambos casos se actuaba independientemente de
la calidad de los cdlculos de ACB, demostréandose &si de nuevo la
indole arbitraria de la metodologia.

Este es3 precisamente el estado actual de la discusidén y como
tal ha pasado a 1los paises en desarrollo. Desafortunadamente,
esta situacion ha repercutido indirectamente de manera negativa en
el medio ambiente, a pesar de la aparente mejor asignacion de
recursos lograda con el uso del ACB en 1los momentos de mayor
confianza en su aplicacion. Los gobiernos tienen la tendencia,
por mimesis, a exigir cdlculilos de ACB cuando a veces no hay ni
siguiera conocimiento cabal de su modo de aplicacién. Esto es lo
gue ha conducido a que muchos sectores en les campos poblico,
privado o comunitario hayan rechazado abiertamente el uso del ACEB
para la toma de decisiones que impliquen impactos sobre el medio
ambiente. Con el apoyo de estos cdlculos, se rechazan acclones
claramente fundamentales, como ciertos proyectos en el 4&rea del
saneamiento amblental, contra 1o cual el publico consciente o
informado reacciona. La clave del asunto, sin embargo, no parece
radicar en el ACB en si, sino en lo que uncs y otros entienden por
costos y beneficios. En el fondo, se puede decir gque se Jjuegan
opciones politicas de gran alcance. Lo esencial es entender que
el ACB puede tender a ocultar juicios de valor y puntos de vista
politicos particulares bajo 1la fachada de una técnica econdmica
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sofisticada.

Bl problema, como se ve, no s& puede traducir en un simple
rechazo & priori vy global de metodologias como el ACB, ni tampoco
su aceptaclon acritica e inmediata. La consecuencia seria una
amenaza adicional al medio ambiente, c¢osa gue ningun sector
estaria en principio dispuesto a aceptar ni siquiera en teérminos
de ganancias perdidas en el corto plazo, ya que algunas de las
consecuencias negativas del deterioro ambiental se estan
manifestando dia a dia en la salud y bienestar de todos, aparte de
que se pone en peligro 1la posibilidad de disefiar politicas
sostenidas de desarrollo. E1l nudo del problema estéd en lograr una
mayor profundidad y exactitud en los célculos, un claro
establecimiento de los niveles de decisién involucrados, ¥y alguna
estimacion de los efectos en el largo plazo. Lo que se requiere
es qgue el proceso de mensuracion de beneficios y costos esté
fundamentado en premisas lo mds cientificas posible, de modo de
estar sequros de que los resultados sean viables desde un punto de
vista econétmico, ¥y que el balance con otros problemas nacionales
sea adecuadamente considerado. Lo importante es wmantener la
necesidad de la evaluacidon econdtmica como componente de cualquier
evaluacion.

Como consecuencia de esta situacidén se esta realizando un
esfuerzo en orden a wmejorar substancialmente la calidad vy
exactitud de las metodologias para la mediciétn de las perfomances
economicas de actividades ambientales. Entre éstas, evidentemente
estan 1los 1impactos en la industria del wso de equipos de
contaminacién, problema basico a nivel del sector productivo
privado. Esto genera un cierto tipo y nivel de ACB. Pero también
la cuestion ambiental significa otras preocupaciones a un nivel
mas estrategico. Asl, aparte de los contaminantes cléasicos, otros
contaminantes han 8ido identificados y que implican riesgos
mayores a la salud y el bienestar, y que ademas interactuan
silnergisticamente entre si: simultaneamente, los problemas del
agotamiento de los recursos materiales v energéticos han aparecido
como cuestiones ambientales criticas, especilalmente para 1los
paises en desarrollo; ademés, los aspectos esteéticos con todas
sus 1implicancias en el turismo, calidad de la vida, salud mental,
etc., constituyen problemas no despreciables, en sociedades en que
la alienacidn parece expandirse. Esto s6lo por mencionar algunas
de las inguietudes ambientales mas tipicas.

En esta wisma perspectiva, un problema crucial es la
reconciliacién entre objetivos del desarrollo y aspiraciones
ambientales. Esto es el producto de las dificultades gue estan
experimentando los gobiernos para asignar fondos al mejoramiento
ambiental en una época de crecientes restricciones fiscales vy
demandas competitivas para asistencia financiera gubernamental.
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El andlisis ambiental provee. en este contexto, una perspectiva de
largo plazo gue es en muchos casos dejada de lado por carencia de
las herramientas metodolégicas adecuadas. Es 1importante tener
conciencia de gue muchas veces una medida que afecta al medio
ambiente excede en mucho el ambito de la medida misma vy el medio
fisico especifico involucrado.

La inferencia inmediata de esta situacion es gue los
goblernos, al realizar esfuerzos para lidiar con estos complejos
problemas, deberian considerar alguna forma de control vy
coordinacién centralizadas. A este respecto, se ha alcanzado un
amplio consenso entre los economistas ambientales y de recursos
naturaleg, de que el adecuado uso de los métodos y técnicas de ACB
deberian incorporar algunos aspectos del proceso de toma de
decisiones a un nivel global. Los diferentes métodos de ACB
pueden ser usados de modo de organizar los multiples factores que
tienen que ser tomados en cuenta en las decisiones que comprometen
la calidad ambiental, tanto a nivel 1local y regional como
nacional, ¥y no pasar a transformarse en un mitico indicador unico
para decidir. Estos métodos deberian ser complementados con otras
perspectivas, metodologias y técnicas que pertenecen a los campos
de las ciencias socilales v 1la ingenieria como se plantea mas
adelante. Técnicas como las Evaluaciones del Impacto Ambiental
(EIA), por eiemplo, no pueden ir separadas del ACB, tanto para
confiar en dque este ultimo esté sustentado en mediciones de
cardcter fisico, como para estimar el efecto econétmico de las
recomendaciones de una EIA. Esta parece ser la unica manera de
balancear las complejas interacciones con otros sectores, regiones
o provectos que aparecerdn en el andlisis.

Se podria afirmar que la problematica de 1la aplicacién del
ACB ha evolucionado de 1la m&s bien restringida relacién
contaminacién/ACB, a la mAds amplia medio ambiente/ACB, con todas
las connotaciones que esto implica. Y es en este contexto que en
la actualidad se intenta una reflexién teorica, metodolédgica ¥y
practica sobre este tema. Ya que hay la necesidad de implementar
medidas de proteccién ambiental, a lo largo de todo el espectro de
las distintas dimensiones de éste, la evaluacién econtotmica via ACB
se va haciendo mas compleja, planteando importantes desafios a las
nacientes ciencias de gestién ambiental.
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IIT. CONCEPTO DE MEDIDA DE PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE

Una medida de proteccion ambiental es una actividad proyectada por
la sociedad en orden a tomar en debida consideracién, reducir,
controlar y finalmente eliminar, las amenazas que las actividades
socioceconémicas pueden significar para el medio ambiente. En un
sentido positivo, se las puede concebir como las actividades
destinadas a lograr poner al medio ambiente y sus potencialidades
al servicio del proceso de desarvrollo, en el entendido que su
deterioro pone en peligro dicho proceso. Sabemos que esta
situecion ha sido la consecuencia aparentemente inevitable del
desarrolle social y econdmico pasado, y que se ha manifestado en
forma especialmente dram&tica durante las wGltimas fases del
desarrollo de nuestra sociedad -en otras palabras, en el proceso
de industrializacién-, aunque ya muchos efectos fueron detectados
ya durante la Edad Media. Es justamente cuando las consecuencias
negativas de este proceso comienzan a manifestarse que nace el
concepto mismo de medio ambiente, siendo 1la contaminacién el
efecto mds evidente.

Aun cuando intuitivamente estd relativamente claro en queé
consiste el deterioro ambiental -sus efectos inmediatos son al
mencs perceptibles en forma directa- se hace necesario buscar un
esqguema mas conceptual para explicar estos fendmenos. Esto es
especialmente valido para los efectos en el 1largo plazZo, cuya
estimacién es dificil e incierta, lo que se ve agravado por el
hecho que éstos son justamente los efectos ambientales negativos
maés relevantes. Se puede afirmar gue una medida de proteccién
ambiental es, por esencia. una herramienta de larco plazo. VYV esto
como una respuesta al caridacter de largo plazo de muchas
manifestaciones del deterioro ambiental.

Los efectos de estas amenazas al medio se pueden considerar
como una reduccidén de las capacidades que el medio ambiente posee
para cumplir un conjunto especifico de funciones o] roles
necesarios para sustentar la vida humana. De tal manera, el
deterioro ambiental se puede medir, en principio, como la
variacion negativa de sus potencialidades para cumplir esos roles.
Aqui nos enirentamos con un problema conceptual mayor dque es
conveniente resolver antes de proseguir. La verdad es que no
existe una definicidén de medio ambiente establecida y definitiva.
Cualquiera gque se adopte va a ser objeto de controversia. Sin
embarge, estd claro que cualguier estudio gque se proponga
establecer lineamientos para 1la evaluvacidon de efectos de las
actividades humanas sobre el medio ambiente, reguiere dgue se
trabaje scobre la base de una definicidn de éste. 351 se trata de
evaluar, la cuestion es evaluayr gué, como y para gué. A este
nivel nos parece conveniente plantear que €1 concepto mismo de
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medio ambiente es un wmodelo, en términos genevales, una manera
particular de representar las relaciones entre el sistema natural
¥ el sistema social, entre el hombre y la naturaleza. Y al decir
modelo estamos planteando su carédcter de ‘“"simulacion" de la
realidad, tento para intepretarla como para poder actuar sobre
ella. Este concepto ha sido creado a partir de una definicidn
negativa -contaminacion- v nos hemos movido hacia la bésqueda de
meneras de actuayr positivamente sobre 1la realidad -gestidn
ambiental.

En la perspectiva del andlisis econdomice ambiental, 1la
interrogante seria si es posible llegar a una definicién de medio
ambiente m&s o menos coherente desde el punto de vista cientifico,
¥y wutil desde el punto de vista operativo. Un merco conceptual en
el que se pueda definir una base s86lida para el andlisis, es
establecer de wuna manere orgdnice, como se planted wmas arriba,
cual es el conjunto de funciones que el medio ambiente cumple en
la wvida humana. En su expresion mds general, el medio ambiente
puede ser visualizado como el conjunto de condiciones circundantes
en las gue un ser humano vive y de donde obtiene los recursos para
su subsistencia. En general se distingue entre medio ambilente
natural v medio ambiente construido, siendo este uvltimo el natural
transformado por la actividad humana. Podemos, en todo caso, no
hacer distincion entre estas categorias,., hablar en general de
medio ambiente, va que se se puede argumentar gue 1 hecho de
analizar 1la naturaleza desde el punto de vista de la sociedad
humana, implica de algun modo humanizarla vy socializarla, vy 1la
distinciotn se heace innecesaria. Habria que poner énfasis en que
el concepto moderno de medio ambiente no lo hace identificable con
naturaleze, como podria deducirse de la planteado. En el hecho lo
que se entiende por medio ambiente es una forma particular de
concebir las relaciones entre el hombre vy la naturaleza. En este
sentido, lo repetimos, el medio ambiente es un modelo, una
representacion. El concepto es, por lo demds, un concepto nuevo,
generado como respuesta & los dramaticos efectos gue el desarrollo
tecnoloegico v la dndustrializacién han tenido en las relaciones
entre log seres humenos, los demds seres vivientes vy el mundo
fisico. ¥ aqui se pueden mencionar muchos ejemplos, comoc la
contaminacioén de las aguas con todas sus secuelas en la salud
humans, en la vide animal y vegetal, en su uso COmO recurso para
ia pesca o la industria misma, etc.; la destruccidon del paisaje
natural gue hace la vida se vayva restringiendo cada vez mas a
centros urbanos que s¢ van haciendo insoportables; el agotamiento
acelerado de ciertos recursos naturales escasos de cuyo usufructo
se estd privando irreversiblemente a las genéraciones futuras.
Todos estos problemas ambientales se relacionan con
caracteristicas concretas de la sociedad industrial, aungue sus
origenes se remontan a veces a etapas muy antiguas del desarrollo
de la civilizacion. Su caracter de problemas "ambientales" es,
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sin embargo, un paradigma contemporaneo.

Nuestro problema es, en todo caso, la busqueda de modos de
atacar estos problemas en el contexto de 1la problematica
socioeconémica, la que constituye una realidad dada sobre la cual
se hace necesario actuar.

1. Funciones del medloc ambiente

Las funciones del medio ambiente, tal como se definid mas arriba,
se pueden presentar resumidamente de la manera siguiente:

a) El medio ambiente como proveedor de recursos

El medio ambiente suministra a 1los seres humanos los
recursos naturales -materiales, energia- requeridos para la
produccién de los bienes y servicios necesarios para el
mantenimiento y desarrollo de la vida. Estos recursos naturales
pueden ser de distintas caracteristicas. vy s3e han propuesto
diversas categorizaciones para su andlisis. Desde ya hay una
distincién fundamental entre recursos materiales (materias primas
para la produccién de bienes y servicios) y energéticos (gue
suministran la energia necesaria para llevar a cabo el proceso de
transformaciétn de dichas materias primas). La cuestién de los
recursos es la cuestioén ambiental primordial, y de alli parte todo
el andamiaje de las ciencias del medio ambiente.

Siguiendo a Pearce, Séneca, y otros economistas del medio
ambiente, los recursos ambientales -materiales vy energéticos-
pueden ser clasificados en cuatro tipos.(8) La clasificacion
propuesta se esquematiza en la Figqura 1, que establece también las
relaciones entre ellos. Partiendo de 1la fuente primordial de
energia -el sol- y 1los recursos materiales disponibles en el
planeta, se pueden distinguir los siguientes tipos de recursos:
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i) Recursos energéticos de inventario: Estos recursos
energéticos tienen un inventario total fijo, que es una
acumulacion de energia solar a lo largo de la existencia del
planeta. Su capacidad de abastecimiento ¥ su flujo dependen del
esfuerzo de extraccion que se 1les aplica. Asi, su transformacion
en el tiempo es garantizada solamente por abstencidén del consumo
~actual. En otras palabras, el inventario fijo estd destinado a
agotarse en un tiempo finito. El reciclaje no es posible yva qgue
estos recursos se dispersan después de su uso, ya sea pasando a
formar parte integrante de los bienes y servicios que contribuyen
a crear, ya sea disipédndose en forma de emisiones. Ejemplos
tipicos de esta clase de recursos son el petrdleo, el carbon vy el
gas natural, todos ellos formas de energia solar acumulada. Se
trata, en estricto rigor, de recursos energéticos no renovables de
inventario finito y duracién fija en el tiempo de acuerdo a una
determinada tasa de extraccidn. Hay, por supuesto, alguna
discusion en torno & su disponibilidad efectiva y la duracion real
de dicho inventario.

i1} Recursos energéticos de filujo: Estos recursos
energéticos derivan directa o indirectamente de la energla solar
actual, y tienen una gran capacidad de flujo mé&s © menos
constante, pero su uso real tiende & ser muy inferior a esa
capacidad. Las mareas, la energia hidraulica, la energia
geotermal vy la energia solar directa corresponden a este tipo de
flujos energéticos. Esta clero que, por ejemplo, s0lo una pequefia
parte de la energia solar directa eg atrapada por fotosintesis y
uso animal, guedando un remanente importante que se disipa, el gue
es potencialmente utilizable. En general, estos recursos no
pueden ser transados intertemporalmente, ya que su &almacenamiento
es posible 36lo por cortos periodos.

iii) Recursgos renovables: Estos recursos pueden ser
considerados comc materiales vy enercgéticos a la vez. Son también
una consecuencia del flujo de energia solar, y tienen un
inventario fijo en cualquier punto del tiempo, pero este
inventerio es renovable a través de la reproduccion bioloegica. Il
mecanismo es el siguiente: la energia solar, fluyendo en los
ecosistemas, da origen & los ciclos bio-geo-quimicos que renuevan
estos recursos. Como ejemplos, se pueden citar las plantas y
recursos marinos -recursos "naturales”"-; ¥ los bosques, cultivoes
v ganado -recursos ‘“ordenados'. Los seres humanos también
corresponden a egte tipo de regursos. Cabria destacar gue su
cardcter de renovables no los hace inagotables, y efectivamente,
pueden extinguirse por catdstrofes naturales, mutaciones genéticas
o dafios inducidos por el hombre.
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iv) Recurgos materiales de inventario: Estos recursos tienen
un  inventario total fijo. La transformacion en el tiempo puede
ser alcanzada sdlo por abstencioétn del consumo actual, siendo el
reciclaje posible, aungqgue en muchos casos no sea factible por los
enoraes subsidios energéticos involucrados. Ejeaplos: el agua,
los minerales, la tierra. Se trata de lo que se denomina recursos
nateriales no renovables.,

Para efectos del andlisis econdmico de esta primera funcioén
del medio ambiente que es, repetimos, la de proveer de recursos
naturales que son extraidos para su transformaciétm en bienes vy
serviclos, eéstos son en general llevados a los mercados para su
consumo final o intermedio. Una parte 1importante de estos
recursos, aungue no la totalidad, tiene efectivamente un precio en
el mercado como expresion de su escasez relativa. Otros no 1lo
tienen. Asi, 1la energia solar directa es un recurso que por el
momento no se transa en el mercado, ¥y por 1o tanto no tiene
precio. Ahora bien, si esta transaccion existiera, su precio
seria cero a& menos que se construyeran facilidades para almacenar
dicha energia. La energla de las mareas 0 la edlica €3 un caso
similar. Nos encontramos aqui con un caso particular de '"falla
del mercado”, ¥ que en algunas situaciones llega incluso a la
inexlstencia de un mercado propiamente tal. Este factor seta 1la
clave para enfrentar algunos problemas de evaluacién gque se
analizan més adelante.

La manera de enfrentar el andlisis global de esta funcidén del
medio ambiente es haciendo uso de los Balances de Materia y
Energla v los Analisis de Insumo-Producto. A través de 1los
primeros se puede lograr un punto de vista ecolégico de la
problemadtica ambiental, al sustentarse estos balances en las leyes
fisicas vy biolégicas. Recordemos que la ecologia como ciencia se
ocupa precisamente de la relacidén o la interdependencia que existe
entre 1os seres vivientes, tanto entre ellos como especies, como
entre ellos y el medio ambiente. Esta relacién entre 1la Dbiota
(sistema de seres vivos) y su medioc ambiente circundante es lo que
se conoce como ecosistema. Los balances de materia y energia
constituven una expresisén de los flujos dentro de los scosistemas,
¥y no se agotan en el andlisis de los recursos, sino gue involucran
al conjunto de las fuentes ambientales.(9) Los segundos permiten
conocer de qué manera ciertos recursos pasan a contribuir a
determinados procesos, integrados a ciertos productos especificos
comprendidos clertos subproductos indeseables COmO los
contaminantes. Se relacionan asi las demandas de un recurso
especifico por parte de un cierto productor o consumidor hasta las
demandas finales. Diversos autores han incursionado en 1la
empliacién y adaptacién de las matrices de insumo-producto para
introducir wvariables ambientales.(10) Esto puede, en teoria,
abarcar el total de 1los recursos, y problemas como la
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contaminacion pueden ser idintroducidos definiendo un sector
egpecial anticontaminacidn.

Una interesante aproximacion a este problema ha sido
desarrollado por Ayres v Kneese con su mnodelo de balances
materiales, gquienes han demostrado que el no considerar las
emisiones propias de los procesos de produccién y consumo en el
medio ambiente significa, en ultimo término, negar las leyes de
congervacion de 1la materia y energia.{(ll) En el marco de la
clasificacion de los recursos propuesta, estos modelos pueden ser
complementarios de los modelos de de insumo-producto.

b) El1 medio ambiente comg proveedor de bienes

vy serxvicios naturales

El paisaje vy el patrimonio cultural pueden ser consideradas
como Dienes y servicios "naturales" de caracter intangible., ¥ que
el medio ambiente proporciona como apoyo a la wvida humana,
contribuyendo a 1la calidad de la vida y haciéndola agradable ¥y
plena. Estos son, por ejemplo, la belleza del paisaje, el aire
puro, la ausencia de ruidos, etc. No son recursos materiales, por
lo que su cuantificacioén es especialmente Gificil debido a los
factores subjetivos que influencia su valoracidn. La mayor
dificultad parece radicar en 8u cardcter técito de ‘“prepiedad
colectiva", que hace que no se pueda establecer un derecho de
propiedad privada sobre ellos, no existiendo asi precios ni
mercados gque 1los originen. Esta es, por lo dem&s, la parte nas
compleja en el proceso total de evaluacién, especialmente en lo
gue se refiere a la pertinencia o no de la conservacion en funcién
del desarvollo, v al significado del patrimonio cultural cara a
las necesidades de modernizacién y progreso.

El andlisis de esta funcion es esencial para cumplir con las
demandas reales de vrecreacion y conservacion. Estas demandas
existen, avin cuando el mercado en muchos casogs no determina
precios para estos bienes. No obstante, se puede afirmar gue debe
existir un cierto "precio sombra" que expresaria la participacion
de esta funcién en el mercado. Aparece clarisimo en este caso que
el nivel de calidad de estos bienes y servicios no puede ser
regulado por un mercado global gque simplemente falla en la
asignacion de estos recursos.
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Existe una dificultad adicional ya gque en muchos casos se
produce una situacioén contradictoria con la funcién ambiental de
proveadora de recursos, debido a la utilizacion alternativa del
medio ambiente para cumplir con una u otra funcién. En estos
casos se requiere un proceso de balanceamiento entre las funciones
& fin de encontrar una solucidén Optima gue permita satisfacer los
requerimientos de una y otra funcién. Cabria sefialar qgue esto es
una consecuencia del balance e interrelacién entre todas las
funciones del medio ambiente como lo veremos méas adelante.

¢} El medio ambiente como asimilador de desechos

El medio ambiente proporciona a 1los seres humanos un
poder azsimilador de los desechos de la actividad econdmica, es
decir, una capacidad para aceptar 1la emisién de residuos que
provienen de las actividades de produccioén y consumo. Se podria
decir que es un "desagque”. La contaminacién se puede definir,
asi, como el efecto de sobrepasar las capacidades naturales que el
medio ambiente tiene de recibir residuos. Estas capacidades
pueden ser medidas en forma mas o menos objetiva con indicadores
gue la ecologla proporciona para estimar 1la capaclidad receptiva
del medio ambiente a log cambios. Por otra parte, cuando se
produce un proceso de contaminacién, en el hecho se esta
impidiendo gue el medio ambiente sea utilizado para otros
propositos. Asl por eiemplo, si se permite que las corrientes de
agua sean usadas como sumideros de desechos municipales o
industriales, se estd en el hecho limitando o impidiendo su wuso
para pesca, riego, bafio 0 recreacién. Concretamente, tanto en su
calidad de recurso productivo como en sus aspectos estéticos. La
no asimilacion de residuos se convierte., entonces. en una
degradacion del medio ambiente en su conjunto. El andalisis
econdtmico de la contaminacién debe en consecuencia considerar las
pérdidas de materiales y energia, asi como el dafio al bienestar
global de 1la sociedad expresado en la disponibilidad de los
bienes, servicios y recursos proporcionados por el medio ambiente.

La interrelacion que existe entre 1las funciones del medio
ambiente aparece, asi, muy clara. Un proceso que implique exceder
la capacidad asimilativa de un medio determinado, tiene como
consecuencias adicionales impedir que éste sea utilizado como bien
¢ servicio natural, y 1limita su capacidad come proveedor de

recursos. El medio ambiente es un sistema, ¥ sus funciones se
interrelacionan de manera compleja, siendo separables solo
analiticamente. El problema se hace mas claro haciendo uso de un

balance de maeteria v energia como el que se presenta en la Figura
2, En dicho esquema se propone una relacidn entre el sistema
econdtmico con sus actividades de produccion ¥ consumo
-distinguiendo una actividad especial de reciclaje-, y el medio
ambiente con sus funciones ya definidas.(12)
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2. Balances de wmateria y energia

La economia considera tradicionalmente al proceso de consumo como
el fin, la culminacidén del proceso econdmico. Se supone que alll
se terminan los recursos en cuanto a que contribuyen a aumentar el
bienestar de 1los consumidores -bienestar entendido unicamente a
partir del acto de consumir. Esta posibilidad de consumo se logra
con los recursos que el medio ambiente provee, los cuales fluyen
hacia los sectores de produccién donde son transformados para
crear bienes ‘"economicos" (de consumo). Estos materiales no son
sino parte de los distintos recursos gue se obtienen del medio
amblente, qgque se combinan para la creacion de bienes utilizables.
A su transformacidén contribuyen los recursos energéticos, que
hacen posible este proceso.

Bhora bien, de acuerdo con la Primera Ley de l1a
Termodinamica, no es posible c¢rear ni destruir estos recursos
naturales o] primigenios, s0lo estamos capacitados para
transformarlos, de modo que los recursos que fluyen al sector de
produccién, deben ir a alguna parte en su totalidad una ve:z
convertidos en bienes y servicios utiles. Est4a claro que los
bienes en cuanto a bienes van al proceso de consumo, y otros se
usarian como bienes de capitel permaneciende en el sector de
produccién. Pero una parte de los recursos sera descartada como
desecho o0 emision y devuelta al medio ambiente. Esto vale tanto
para los recursos materiales como para la energla. El proceso de
consumo, por su parte, también descarta una parte de los bienes,
comb basuras. Finalmente, puede ocurrir gque algunos de 1los
elementos desechados {(tanto de la produccioén como éel consumo)
sean vueltos a utilizar (reciclados), pero quedando siempre un
remanente dque es devuelto definitivamente al medio.  Cabria
sefialar que la energia no es reciclable ya que es unidireccional y
requiere una fuente de energia permanente, que en el caso de los
ecosistemas es la energla solar. Esto en virtud de la Segunda Ley
de la Termodinamica.

La Figura 2 nos muestra, en resumen, gque todo lo que se saca
del medio ambiente en la forma de recursos fisicos, debe
reaparecer en él, en igual peso tedricamente, ya sea como bienes
de consumo o, en términos mas generales, como bienes necesarios
para mantener l1os procesos vitales, o como desechos. Esta visidn
ampliada del proceso econdémico implica que el consumo ya no es el
acto final de dicho proceso, sino gue éste se amplia para
considerar la parte no consumida y desechada.
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Figura 2
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Viendo de manera integrada estas funciones, se puede decir
que el medio ambiente cumple la funcién global de ser un sistema
de apovo a la vida humana (un receptor de asentamientos humanocs).
En este sentido es un sistema complejo y dindmico que provee los
medios para la sustentacion de todas las formas de vida. Esta
funcion global es la combinacion e integracion de las funciones
especificas definidas, las cuales se interconectan unas con otras
haciéndolas inseparables.

Diversas conclusiones se pueden sacar de los balances de
materia y energla. En primer lugar, cada funcién tiene una
capacidad limitada. En el caso de los recursos naturales -tanto
materiales vy energéticos como intangibles-, esta capacidad es
claramente observeble, e incluso, medible para 1los recursos no
renovables. Los recursos renovables, a su vez, se pueden agotar
sl se destruye su base de sustentacién bio-geo-quimica. Con
respecto a la contaminacién, el analisis es también pertinente, ya
que la capacidad del medio ambiente natural para descomponer
residuos y transformarlos en recursos Gtiles, se puede suponer
como un recurso especial, propio de un cierto medio. Es posible
asumir, en consecuencia, que las funciones del medio ambiente son
recurgos escasos para los cuales deberia ser establecido un
sistema de asignacion.

En segundo lugar, 3e hace necesario terminar con la
congideracidn tradicional del medio ambiente como productor de
bienes y servicios libres. De esta manera, todas las funciones
podrian integrar el ciclo ecconémico. En el hecho nunca fueron
libres, sino que sus capacidades eran o muy grandes, o0 su
deterioro no era percibido a ciertos niveles inferiores de
desarrollo (sociedades primitivas, por ejemplo).

En tercer lugar, se puede afirmar que el mercado 1libre como
instrumento de asignacidén no conducird a la mejor utilizacion de
estas funciones. Factores tales como el cardter social, sistémico
v de largo plazo del fendomeno ambiental, estan en oposicion al
cardcter individual, puntual y de corto plazo del comportamiento
.del mercado; y el supuesto cardcter 1libre de los bienes y
servicios ambientales establecido por un mercado imperfecto, hacen
que se haga un abuso de sus capacidades, lo gue conduce a su
degradacion primero y a su agotamiento finalmente.

En Gltimo término, se requiere la busqueda de un nivel optimo
de calidad ambiental en el marco de todas las decisiones
econdmicas. Este es el contexto en el cual se deben enfrentar los
problemas de la evaluaciéon social de las medidas de proteccién del
medio ambiente. Estas tienen un alcance mucho mayor que el que la
concepciotn sectorial de lo ambiental les asigna.
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3. Catecorias de medidas de proteccitén ambiental

El factor gue subyace en la discusioén precedente, es el hecho
gue existe una relacidn estrecha entre un clerto nivel de calidad
ambientel v el proceso de desarrollo social y econémico. Es
precisemente en orden a preservar, restaurar, o© mejorar las
capacidades del medio ambiente para sustentar el proceso de
desarrollo, especialmante en el largo plazo, que una politica
ambiental tiene que ser disefiada e implementada. Estas politicas
son suscephtibles de ser elaboradas a diferentes niveles de
profundided, abarcando distintos aspectos de 1la problemidtica
ambiental. Asi, pueden reducirse a una medida de proteccién
ambiental dUnica, puntual, especifica, destinada a resolver un
problema particular mas © menos prioritario en un horizonte
restringido. También pueden enfrentarse desde una perspectiva
global, conselidando un plan ambiental, el que es por definiciodn
una actividad de largo plazo.

Es necesario, previamente & la eleccién de una medida posible
¥ sus altermnativas técnico-econémicas, efectuar una identificacién
de cusles son las funciones del medio ambiente que wvan a ser
afectadas, utilizando un esgquema como el presentadc hasta agui.
Junto a esta identificacién se deben establecer 1las principales
interacciones con las demas funcicnes. No es 1o mismo enfrentarse
a un problema de saneamiento de un rio que cruza la ciudad o la
definicién de wuna politica para un recurso minero, gque 1la
salvacién de un monumento o la determinacitn de una especie en
peligro. Todos estos, siendo problemas ambientales, tienen muy
distinto alcance y repercusién en la estructura social, ¥ su
resolucioén dispares consecuencias econdmicas.

En cualquier caso, la manifestacién concreta de una politica
ambiental son acciones o© medidas ambientales gque pueden ser
agrupadas en tres categorias principales, desde la perspectiva de
sus objetivos: medidas de control o preservacion, medidas de
restauracion y medidas de mejoramiento ambiental.

&) Medidag de control o preservacion

Esta categorlia de medida ambiental esta orientada a evitar
defios adicionales gque puedan ser sufridos por el medio natural
cuando estéa sometido a algun tipo de coacecidn por causa de alguna
actividad humana. Igualmente, estas medidas intentan protegerlo
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contra dafios potenciales que pudieran derivarse de nuevas
actividades humanas -proyectos industriales o de infraestructura,
por ejemplo. Las medidas de control ambiental han sido
tradicionalmente disefiadas para resolver cuestiones de
contaminacion, especialmente industrial. Sin embargo, es también
posible establecerlas en relaciéon a la utilizacion de recursos
naturales, asi como en problemas ligados al uso recreativo del
nedic ambiente natural. Las medidas de conservacion, por ejemplo,
son un tipo de medida de control global orientada a preservar
~ahorrar- un recurso natural con vistas a usos futuros, tanto para
recreacion como en calidad de materia prima. Hay muchos niveles
en gque pueden ser desarrolladas medidas de control, que van desde
una mera fijacién de un estédndar hasta prohibiciones para el wuso
de cilertos productos. De alli que sus costos sean en general muy
variables de caso a caso, y sus beneficios en general bastante
dificiles de medir, como no sea por valores comparativos, o por
ensayos de laboratorio o planta piloto. En todo c¢aso, son una
actividad permanente de 1los organismos ambientales, tanto como
propuestas como en las actividades de implementacion y operacioén
de las medidas.

b) Medidas de restauracion

Cuando algunas de las capacidades del medio ambiente han sido
deterioradas por efecto de 1las actividades humanas, una accién
restauradora es necesaria en orden a recuperar el valor de la
funcién ambiental afectada. Las medidas de restauracion son
diferentes de las medidas de control en tanto que tienen que
actuwar en situaciones en que el dafio ha sido va hecho, ¥ la meta
es recuperar €l nivel de calidad ambiental perdido, y mejorarlo si
es posible. Algunas de ellas significan importantes inversiones
que comprometen ingentes recursos. Son las mds resistidas por los
sectores afectados, y las mds complicadas de implementar dado gue
tienen un significade financiero inmediato v su aplicacion implica
postergar otras acciones del Estado. L.os costos son pues éen
general altos, vy los beneficios relativamente identificables.
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c) Medides de weijoramiento

Estas medides estén orientadas a elevar la calidad del medio
ambiente. Son diferentes de las anteriores categorias de medidas
porgue no parten de une situacidén de deterioro, sino gue apuntan a
superar niveles va existentes de calidad ambiental., gque puesden ser
muy bajos, debido a faectores climédticos (un desierto, por
ejemplo). En general estes nedidas rara vez se plantean como
actividades propiamente ambientales, sino ogue estén ligadas a
grandes pProyectos de ordenamiento territorial o de
infraestructura, destinados & 1la integracion de 4dreas a la
economia nacional. Su analisis en términos de costos ¥ beneficios
es parte de la evalucioén global de la actividad mayor en que esta
inserta, peroc el célculo ambiental hace aportes importantes en
este terreno, contribuyendo con variables posiblemente no
consideradas en el analisis.

A manera de conclusion preliminar, eg importante tener en
cuenta, en el procesc de estudio de una medida a aplicar, la
categoria a la cual pertenece. La evaluacion economica es muy
diferente en cada caso, va que lo dgue seg considera costos o
beneficios puede tener caracteres incluso opuestos dependiendo de
la medida. Una clara distincion de su naturaleza es un requisito
indispensable para una correcta evaluacion.

4, Tipos de medidas de protecciodén ambiental

Para las diferentes categorias de medidas mencionadas arriba, los
medios e instrumentos pare poner en prdctica la accion pueden ser
de naturaleza muy diversa. En el hecho, dependerén en gran parte
de los diferentes tipos de estructuras institucicnales en una
sociedad concreta, lo que implica que las tales medidas estan
necesariemente insertas en opciones de cardcter politico. Asi, la
seleccion de un tipo especifico de medida, no puede ser decidido
por consideraciones puramente teécnicas, ya gue éstas pusden ser
- contradictorias con las herramientas de politica disponibles ¥y
aceptables en determinada organizaciodén social. En otras palabras.
la estructura administrativa, los estilos de desarrollo ¥ la
organizacién del Estado prevalecientes en un pais van a ser
determinantes en la seleccién del mejor tipo de medida para
enfrentar la wutilizacion y proteccion del medio ambiente. En
términos mas concretos, la mayor o menor utilizacion de mecanismos
de planificacién va a ser crucial en la seleccion de los
instrumentos de apoyo propiamente ambientales. Ya hemos
establecido 1la insuficiencia de los mecanismos de mercado vy la
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obligada participacion activa del Estado en materia ambiental. La
discusion sobre los "tipos" de medidas se enmarca precisamente en
el alcance y caracteristica de la accioén estatal.

Por otro lado, se presentan algunos problemas de naturaleza
basicamente metodologica. Le. seleccion del mejor método para
apoyar decisiones va & depender, desde el punto de vista de su
factibilidad de implementacidn, del nivel especifico de decision a
que se ven enfrentados los encargados de las decisiones.  Dichas
decisiones pueden tener diferentes formas y conducir a efectos
economicos de diverso alcance. Decisiones de caracter
estratégico, por ejemplo, estédn ligadas con el funcionamiento
mismo del sistema socioecondmico, por 1o que no pueden ser tomadas
sobre la base de informacion parcilal. cuantitativa o
cualitativamente. Son decisiones de amplio &lcance, relevantes
sobre todo en el largo plazo y ubicadas en los mas altos niveles
de la jerarquia politico administrativa. Muy distinto es el caso
de decisiones que pueden calificarse de tdcticas (validas sobre
todo para el mediano plazo) u gperacionales (las de todos 1los
dias). Las descripciones gue vienen mds adelante aclararan este
punto. :

En todo caso, es evidente, con todos los reparos hechos hasta
agui, que el ACB puede ser aplicado a todo tipo de medidas v a
cualguier nivel de decisidn. 8Sin embargo, la manera especifica en
gque ge les puede aplicar, ¥y el matiz particular de costos y
beneficios para cada tipo de medida, hacen gue 1la selecciétn del
métedo mas adecuado deba pasar por un analisis previo de los
principales rasgos propios de la tal medida. En los parrafos gue
siguen se presentan descripciones de 1los tipos principales de
rmedidas de proteccién ambiental. Se debe notar gue esta
clasificacion es esencialmente analitica y que, con frecuencia, en
la préctica las medidas a establecer muestran simultaneamente
rasgos correspondientes a 1los diferentes tipos que se eshozan a
continuacioén: '

a) Impuestos, subsidios y estandares

El establecimiento de una medida para controlar 1los danos
-actuales y futuros~- provocados al medio awmbilente por una
actividad humana especifica puede recurrir a wun sistema de
impuestos. La. idea es hacer que los agentes causantes del dafio
ambiental paguen al resto de la sociedad por el perjuicio que para
estos WGltimos significa el deterioro del medio ambiente comin
causado por aguéllos. Este pago puede ser recaudado por un
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sistema de impuestos, cuyos ingrescos van & parar al Estado el que
se encargaré de financiar con dichos recursos actividades de
elevaecison de la calidad ambiental. Esto puede ser una planta de
tratamiento de aguas, @1 propio sistema de control periodico de
los gages de escape de los vehiculos o la restauracion de una zZona
recreativa degradede.

Le forma de efectuar este pago es8 a través de un cilerto
egtandar -o escela de estandares- que representa niveles de dicho
dado, en forma directa o indirecte. La mancsrea de establecer el
valor de los impuestos es por medio de cédlculos de optimizacidn
basados en la economia neoclédsica. Asi, los problemas ambientales
regsultantes de las actividades econémicas. son concebidos como
externalidades o deseconomias externas, gue afectan & los agentes
del proceso ¥ scbre las cuales no pueden actuar. Estas son
ciertamente externalidades negativas, causantes del deterioro ¥y
dafic ambiental. Habréd casos en que proyvectos o actividades de
desarrollo significardn un mejoramiento ambientzl, hablandose
entonces de externalidades positivas. En este caso el impuesto es
substituido por un subsidio.

En principio, . los impuestos y subsidios deberian ser,
respectivamente, equivalentes al dafio o mejora asociado con la
externalidad. Para esto es necesario definir previamente un
sistema de precios, d2 menera de hacer posible la asignacioéon
econdimica de valores para los posibles impuestos y subsidios que
se asocilaran al deterioro ambiental. El pasc siguiente es el
establecimiento de un sistems de tasas (de impuesto o subsidiol} lo
que requiere también la determinacion de un gsisteme de esténdares
de calidad ambiental. Estos estéandares son velores limites
(superiores o inferiores) de wutilizacion de las funciones
ambientales en actividedes especificas. Cualguier uso particular
de dichas funciones que sobrepase el iimite superior aceptado debe
pagar el impuesto correspondiente; o bien, recibir un subsidio en
el caso de ubicarse por debajo del limite superior establecido.
Los =@stdndares son. en términos generales, la sxpresiom del nivel
de calidad ambiental deseado por la sociedad. Su definicioén es
une materia de politica ambiental. Esto no quite que existan
niveles cientificamente definidos gue establecen valores limites
para emisiones gaseosas, uso de pesticidas, disponibilidad de un
recurso, etc., por encima de los cuales hay efectos ambientales.

Hay diferentes tipos de estandares. Se debe hacer notar que
las medidas protectivas en cuestidén han sido tradicionalmente
orientadas a la resolucion de 1los problemas de contaminacidn
industrial y wurbana. Sin embargo, su extension a las demas
funciones ambientales es perfectamente posible y coherente, Las
principales familias de esténdares son las siguientes:
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i) Estandares de productos

Estos estandares definen las caracteristicas de un producto
que es autorizado a ser intercambiado en el mercado. Un estandar
de este tipo puede referirse, por ejemplo, al cardcter
contaminante o} dafiino para la salud de un cierto bien
manufacturado; o bien a politicas nacionales de reglamentacién
del uso de recursos naturales escasos o de naturaleza estratégica.
Ejemplos de estos estandares pueden ser el control del contenido
de plomo en 1la bencina; o de fosfato en los detergentes; o el
nivel de DDT en los productos lacteos.

ii) Esténdares de emisién

Estos estandares definen la cantidad de contaminante que una
clerta actividad econoémica -industria, medic de transporte,
edificio- puede liberar en el medio ambiente. BSus wvalores estan
ligados a 1la capacidad asimilativa del medio ambiente para
desechos )4 emisiones especificas, las que se definen
cientificamente. EI1 nivel del estandar no tiene por gqué coincidir
estrictamente con lo bioldégicamente aceptable, por ejemplo, pero
estas diferenclas -determinadas por politica ambiental- deben ser
consideradas en el andlisis. Ejemplos de estos estandares son 1la
cantidad de S02 en los gases; la emisién de polvos o cenizas; el
nivel de ruido de una fuente sonora especifica; la cantidad vy
calidad de desechos sélidos descargados en agua o tierra.

1ii) Estdandares de proceso

Estos estédndares determinan ciertas caracteristicas de las
actividades de produccion. Pueden actuar sobre 1los procesos
productivos mismos, o bien en relacién a la naturaleza de las
medidas a adoptar para la localizacidén especifica en que la

produccién se va a realizar. Todas las funciones del medio
ambiente pueden ser controladas a través de este tipo de
estandares. Como ejemplos se pueden citar 1los niveles de

temperatura aceptables en un proceso; ruido de una instalacion;
uso de implementos personales en el medio ambiente de trabajo.
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iv) Estdnderes ambientales

Estos estdndares definen las caracteristicas globales ¥y la
calidad de un cierto medio ambiente. Ejemplos de estos estandares
son el contenido de S02 en la atmésfera para clertas A&reas
urbaneas; la concentracion de cloruros en el agua de los riocs; el
nivel de oxzigeno disuelto en el agua potable.

Los tres primeros tipos de estadndares tienen dgque ver con
actividades especificas, y se aplican directamente para eliminar
la externalidad. E1 cuarto tipo representa una aspiracién social
de alcanzar un nivel especifico de calidad ambiental que puede ser
alcanzado con diversas medidas, incluyendo 1los tres tipos
anteriores.

El establecimiento de un sistema de estidndares ha sido el
tipo de medida ambiental mds utilizado hasta ahora. Su
efectividad ha sido puesta en duda en diversos mediocs y sobre la
base de factores tanto cientificos como econétmicos y politicos.
Una critica generalizada alude a su caracter ad hoc, despreciando
por lo tanto su impacto sobre el conjunto del sistema
socioecondmico.

b) Prohibicidén y proscripcién

Este tipo de medida ambiental corresponde a decisiones que
envuelven la prohibiciotn para el wuso de ciertos lugares, y la
progscripcién de la utilizacién o intercambio de ciertos productos.

Las consecuencias de este tipo de medidas han sido
generalmente calificadas cOmo peligrosas para la economia
nacional. Aparentemente tienen un cardcter antieconémico, en el
sentido que su aplicacién se apoya en argumentos aparte de los
econémicos, tales como éticos, estéticos o sanitarios. Desde el
puntc de vista de 1las funciones ambientales, la prohibicidn o
proscripciéon del uso de alguna de ellas, puede ser Iinterpretada
como una especie de ahorro de sus capacidades. 8Sin embargo, esto
puede conducir a una situacién no optima desde el punto de vista
del conjunto de 1la funcién tomada globalmente. Por ejemplo, la
capacidad asimilativa total para aceptar distintos desechos -en
cantidaed y calidad.
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Parece evidente que en ciertos casos, en gue estan
involucradas materias altamente peligrosas para el medio ambiente
y la salud humana, una medida extrema como la expuesta puede ser
explicable e incliuso necesaria. En todo caso, la busqueda de una
racionalidad en 1la asignacion de las capacidades ambientales
deberia considerarlas como medidas transitorias. Esta situacién
tendria que posteriormente evolucionar hacia algdn optimo
establecido por la perspectiva econdmica global.

Ejemplos de estos tipos de medidas sSon las regulaciones
concernientes a la localizacién de ciertas industrias
-especialmente aquéllas que son emisoras de contaminantes fuertes
(mercurio, arsénico, plomo, etc.); prohibicién del trafico urbano
en ciertas dreas; proscripcion del uso de DDT en la agricultura.

c¢) Programas e inversiones publicas (planificacién ambiental)

Este tipo de medida ambiental es 1la consecuencia de la
dispogicién de los gobiernos para emprender programas v provectos
especificos para proteger, recuperar o mejorar la calidad
ambiental en ciertas 4reas o sectores. En 1la practica, la
complejidad de este tipo de medidas las hace conformar verdaderas
politicas ambientales, que abarcan diversas acciones, llegando a
conformar incluso "planes ambientales”.

Ejemplos de este tipo de medida son el ordenamiento espacial;
los programas para combatir 1la eutroficacién de lagos; la
creacién de cinturones verdes y las campafias de forestacion; los
proyectos para el tratamiento de desechos e instalacién de plantas
de reciclaje. Un casc especial lo constituyen la organizacién de
unidades operativas concebidas para la gestién ambiental
integrada, en €l campo suprarregional e incluso supranacional.

d) Planificacién regional con consideraciones ambientales

Un tipo de medida ambiental mds compleja y de caracter
global, es 1la incorporacion de wuna politica ambiental en la
planificacién regional. El principio basico en que se sustentan
estas medidas, es que la proteccién y promocién del medio ambiente
puede ser alcanzada con el uso y manejo racional del espacio
fisico. Esto requiere gque se determinen claramente los enlaces
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que existen entre una estructura espacial especifica y la calidad
ambiental. Una vez gque estos enlaces han sido establecidos, la
cuestidn es escoger qué tipo de estructura espacial es 1la mas
adecuada para evitar deterioros ambientales, asi como para
permitir la wutilizacidn optima de las capacidades del medio
ambiente.

e) Planificacién del desarrollo

Este es el enfoque mas comprensivo y amplio de disefio e
implementacién de medidas ambientales. Incluye, aparte de los
aspectos espaciales de la planificacién ambiental (planificaciodn
regional), agquellos elementos relacionados con la planificacion
econdmica y social. En pocas palabras, este enfoque significa 1la
inclusién de la politica ambiental dentro del proceso total de la
planificacion del desarrecllo, con especial énfasis en 1la
perspectiva de largo plazo. Implica, asi, el reconocimiento de
que sociedad vy medio ambiente constituyen dos sistemas
estrechamente ligados. Por lo tanto, la calidad ambiental es un
concepto que va mucho mads alla de proklemas de contaminacién o de
uso de recursos. Al contrario, el nivel de calidad del medic
ambiente constituye el resultado de un complejo proceso de
interaccion de muchos factores, algunos de ellos basicamente
sociocecondtmicos y otros eminentemente naturales.

En este contexto. 1la proteccidn ambiental -asi como su
promocion Yy desarrollo- son el resultado de asignaciones
easpecificas de recursos, lo que implica la consideraciéon explicita
de la dimensiédn ambiental en el proceso de toma de decisiones.

Una politica ambiental va & ser, entonces, la combinaci6tn de
estos tipos de medidas, poniendo énfasis en unas u otras ~incluso
no tomando en cuenta algunas-, de acuerdo a 1la especificidad de
los patrones de desarrollo nacionales, (13)
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IV. EFECTOS DE LAS MEDIDAS DE PROTECCION AMBIENTAL

Una vez que un tipo especifico de medida ha sido establecido para
resolver una categorlia especifica de amenaza al medio ambiente,
una serie de reacclones aparecen en el contexto socioeconémico
como respuesta &a la asignacion de los recursos sociales en esa
actividad. En el fondo, toda la actividad econéomica tendrda que
adaptarse a la medida de proteccidn implementada. Tal adaptacion
implica tanto la reconsideracioéon de los recursos va asignados como
la definicion de nuevos criterios para futuras asignaciones.

El andlisis de los efectos de las medidas ambientales
constituye una importante dimension en el proceso global de
evaluacion. Muchos de estos efectos no son posibles de ser
introducidos en el cdlculo de costos y beneficios, dado gue no se
pueden reducir a términos monetarios. Esto hace gque el ACB sea
m&s bien limitado para proporcionar elementos suficientes para una
evaluacién global. La introducciétn de estos aspectos en el
andalisis integral de las medidas de proteccidén reguiere recurrir a
procedimientos complementarios de gestion y manejo ambiental que
sean capaces de poner de manifiesto estos efectos, los que siendo
también de cardcter econdtmico no son facilmente cuantificables, al
menos en el estado actual de la ciencia econdmica.

Los efectos de les medidas de protecciéon 'en 1l1la estructura

econtmica son muchos y de diverso tipo. Los principales son los
siguientes:

1. Distribucion del ingreso

Los efectos econdmicos que las medidas ambientales tienen sobre
las distintas categorias de individuos en la sociedad no son los
mismos. Estos dependen de sus niveles de ingreso, es decir, de su
participacion en el ingreso nacional. Asi, los valores de costos
¥ beneficios asociados con 1los diferentes individuos o grupos
dentro de 1la sociedad, tienen gue ser comparados y sopesados en
orden a mantener una cierta distribucioén del ingreso dada -en el
caso d¢e que la politica nacional sea mantener esa distribucidn
particular. Asi, para un trabajador no calificado gue recibe wun
salario relative muy bajo, el hecho de pagar por mejorar la
calidad ambiental constituirad en la mayorla de 1los casos una
reduccién inaceptable de sus ingresos. En este caso, la medida
ambiental tendria una influencia regresiva en la distribucioétn de
la riqueza. Sin embargo, esta influencia puede ser positiva, en
aguellos casos en que la medida apunta a devolver a los
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consumidores Dbienes o servicios ambientales de cuyo usufructo
¢stos han sido privados como consecuencia del deterioro ambiental.
En todo caso, éstas son situaciones limites, extremadamente
simplificadas. La estimacion de este efecto es muy compleja vy de
gran Importancia en politice ambiental. Asi, por ejemplo, se ha
logrado wun cierto consenso en torno &al ‘"principio del que
contamina, paga" (PPP: Polluter-Pays Principle), que apunta a
evitar que aquéllos que son victimas directas o indirectas del
daffio ambiental, se vean obligados a pagar por ¢l financiando las
medidas de proteccién -con los efectos regresivos en la
distribucion del ingreso sefinlados wés arriba-, ¥ buscar los
medios para implementar un sistema gue obligue a los causantes del
dafio & asumir 1los costos totales de su recuperaciodn.

2. Empleo

Los efectos de las medidas de proteccidn embiental en el nivel de
empleo no han sido bien detectados, aun cuando algunos intentos
han sido hechos en los ultimos afios. En general, se estima que
log efectos son a la vez de cardcter positivo tanto como negativo.
Asi, en las primeras etapas en la aplicacion de una medida gue
implica procesos de fabricacion, operacidédn v mantenimiento de
unidades o dispositivos de control, se observa un proceso de
creacion de puestos de trabajo para poder realizar estas nuevas
actividades. Sin embargo, esta tendencia es segulda por una
reduccisén posterior del empleo, debido principalmente al efecto
retardatario en 21 crecimiento econdmico provocado por los mayores
precios de Dbienes v servicios. Esto se debe a que los costos de
produccion son recargados por los items correspondientes a la
proteccion ambientzl. Lo importante en este caso es efectuar los
enlaces con las politicas nacionales de crecimiento de los niveles
de empleo y reduccién de la cesantia real, buscando definir
aquelios niveles criticos en que el efecto se hace relevante, si
ag gue estos niveles existen.

3. Balanza de pagos

Los efectos en la balanza de pagos no sSon, en general, muy
significativos, aunque pueden tener cierto peso en el caso de
paises qgue tengan una escasez estructural de moneda extranjera.
Los efectos se manifiestan segun el cardcter de local o importado
de los bienes v servicios utilizados para 1a aplicaciéon de las
medidas -materiales, energla, equipos, personal. Un caso tipico
de efecto negativo en la balanza de pagos, puede ser la
transferencia de 1las 1llamadas tecnologilas no generadoras de
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desechos e hipogeneradoras de desechos (non-waste and low-waste
technologies), 1las cuales son actualmente ofrecidas en el mercado
como tecnologias modernas, eficientes y ambientalmente limpias, en
oposicion a las tecnologias anticuadas, inefectivas y
contaminantes del pasado. El tema es controvertido, pero se puede
afirmer que, aparte de 1leos muchos efectos positivos gque estas
tecnologias pueden tener, significan un requerimiento a la
capacidad importadora escasa de los paises.

4. Estructura industrial

Dos son los efectos mayores de las medidas ambientales en 1la
industria: costos adicionales y limitaciones a la libertad para
contaminar y utilizar los recursos naturales. Para las empresas
industriales, 1los gastos en prevenciodn, control o eliminacion de
la contaminacién, pasan automaticamente a formar parte de la
estructura de costos. Asi, 1la tendencia natural., deade 1la
perspectiva de la racionalidad privada, es traspasar estos costos
@ los precios de los bienes y servicios producidos por la
industria, y, consecuentemente, el consumidor sera el que
finalmente pague por las medidas ambientales. Esta cuestion es
controvertida, y su zanjamiento depende de consideraciones
politicas en el proceso de toma de decisiones. Las limitaciones a
la libertad para contaminar y uso de recursos implican el
establecimiento de reglamentos u ordenanzas concernientes a la
ubicacion de plantas y bodegas; utilizacién de procesos, materias
primas o fuentes de energia; produccién y consumo de ciertos
bienes, etc.(14)

5. Tecnologia

La experiencia en 1la aplicaciéon de medidas ambientales ha
demostrado que los efectos en el desarrollo tecnoldgico son
generalmente positivos. La necesidad de recuperar los gastos y
pérdidas de productividad asociados a las medidas ambientales, ha
significado un desafio para mejorar y modernizar procesos Yy
técnicas en orden a mantener los niveles de eficiencia.

6. Inflacion

Los efectos globales de las medidas ambientales en 1la estructura
de vprecios se han revelado como practicamente despreciables. Sin
embargo, algunos individuos o0 grupos de ellos pueden llegar a ser
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precios. La importancia del efecto de las medidas de protecciédn
en los precios ha sido motivo de dcidas polémicas. Muchos agentes
del proceso econémico, particularmente empresas privadas, han
destacado el hecho de que una de las causas del proceso
inflacionario en paises industrializados durante los ultimos afios
ha sido el creciente gasto en control ambiental. Esto puede ser
explicable, ya gque muchas empresas privadas son en efecto
sensibles a cambios en el contexto econdmice que puedan
comprometer su operacion presente y su desarrollo futuro, 1o que
es especialmente relevante cuando 1los mercados en que las empresas
deben operar estdn afectados por fuertes incertidumbres. La
controversia aparece, sin embargo, cuando se analizan los
resultados obtenidos por diversos gobiernos, y que demuestran que
el real efecto inflacionario de la proteccién ambiental es muy
escaso. Es evidente que mucha investigacion es necesaria en esta
materia. (15)

' 7. Crecimiento

Los efectos de las medidas ambientales en el crecimiento econdmico
han sido calificades como esencialmente marginales. Aungue un
cierto efecto se hace sin duda presente durante las ultimas etapas
de 1la aplicacién de una politica -especialmente en el caso de
politicas globales gque envuelven diversos tipos de medidas~ no es
posible asumir directamente que éstas han contribuldo a agravar
procesos recesivos. Incluso, algunos estudios vrecientes han
indicado la posibilidad de consgsiderar las medidas ambientales como
instrumentos antirecesiodn. Eso se deberia a su caracter de
estimulador de demanda adicional en ciertos sectores, y tendrian,
asi, un efecto expansivo en la economia. En todo caso, esta
discusion en torno al crecimiento estd planteada desde 1la
perspectiva de que el proceso de crecimiento y el desarrollo
tecnologico son 1inevitables, positivos en si, a pesar de las
consecuencias paralelas de aumento cuantitativo y cualitativo de
la contaminacion. Se debe hacer notar gque esta tendencia
inevitable ha sido, al mnmenos, discutida en ciertos medios
académicos e internacionales. El crecimiento no tiene, asi, por
qué ser considerado como la unica posibilidad de desarrollo. Toda
la controversia acerca de la no coincidencia entre crecimiento y
desarrollo, v sobre nuevos patrones o estilos alternativos de
desarvollo se& ha ocupado de este tema.
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8. Desarrollo urbano ¥ rural

La implementacion de una politica ambiental puede imponer cargas
en algunos agentes particulares de la economia, conduciendo a la
creacion de sectores, regiones o ramas favorecidas o perjudicadas.
Esto es wvisible en el caso que afectan & lugares urbanos, en los
cuales los problemas ambientales pueden ser muy dramdticos. Las
medidas podrian, en consecuencia, conduclr a desviar inversiones
hacia actividades vrurales o reglones atrasadas. Esto podria
significar un impulso al desarrollo rural y la descentralizaciédn,
lo gue aparece en principio como un efecto positivo.

Como sintesis de los puntos anteriores, se puede plantear dque
toda la discusidén sobre los efectos de las medidas ambientales
tiene una relevancia considerable para una correcta y exitosa
implementacion de una politica ambiental. Y éste es, también, uno
de los aspectos centrales en la discusién acerca de los 1limites
para la aplicabilidad del ACB al proceso de decisiones
ambientales. Es posible afirmar que, en muchos casos, un adecuado
andlisis de efectos es mucho mads til como antecedente para la
toma de decisiones, que un ACB dudosamente calculado, y que puede
conducir a conclusiones erréneas. Lo que hace falta es llegar a
la situacion ideal de combinar ambos andlisis en un esfuerzo
adicional para desarvollar evaluaciones globales ma&s confiables
que ayuden a superar las limitaciones de una aplicacidn aislada de
cada uno de ellos.

Asi, las Evaluaciones del Impacto Ambiental (EIA) constituyen
una herramienta Gtil de gestion parea lograr un conocimiento
adecuado de los efectos figicog de proyectos a actividades en el
medic ambiente, siendo el ACB basicamente una evaluacién de las
consecuencias econdmicas de una actividad ambiental. Sin embargo,
algun tipo de Evaluacion de Efectos Soclales es también necesario
en orden a lidiar con sus consecuencias en el conjunto de la
estructura socioeconomica.
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V. EVALUACION DE LAS MEDIDAS DE PROTECCION AMBIENTAL

Las medidas de proteccion del medio ambiente estan orientadas, en
ultimo término, a optimizar el bienestar social. En otras
palabras, su objetivo es hacer moverse a la sociedad a situaciones
de mavor nivel de Dbienestar en la busgqueda de un nivel éptimo.
Este nivel Optimo dependera, entre otros factores, de un cierto
nivel de calidad ambiental. El optimo significa gue cuando un
cierto nivel de calidad ambientel es alcanzado, éste no puede sevr
mejorado con medidas amblentales adicionales. Aungue este optimo
es un concepto teorico, inalcanzable en cualguier estructura
socloeconomica real, su busgueda es la dindmica de todo el proceso
de evaluaciétn. En este contexto, el problema de la aplicacién del
ACB vresponde precisamente a esta necesidad de actuar en términos
de patrones de optimizaciodn.

Como se ha planteado antes, la razdn gque motiva la
implantacion de mnedidas de proteccién ambiental es que las
actividades econdmices conllevan una degradacién -pasada, presente
y/o futura- del medio ambiente. Esto ocasiona ciertos costos a la
sociedad en orden a recuperar, mantener o mejorar su calidad.
Costos que estan estrechamente ligados a los dafios que el medio ha
sufrido, sufre o puede sufrir por efectos de 1las actividades de
produccion o consumo. Esto es lo que se llama dafio amblental, y
los costos correspondientes son los costos del dafic ambiental. En
este contexto, el propésito de las medidas de proteccién es
reducir o eliminar el dafio ambiental en el marco de una politica
ambiental preestablecida, en otros términos, un nivel socialmente
definido de calidad ambientsal.{(17)

Bhora Dblen, la implementacion de tal medida reguerira
necesariamente el uso de recursos. Estos también costituyen un
conjunto de costos especificos, gue son llamados generalmente
costos de las medidas ambientales, ya que aparecen solamente
cuando se plantea la posibilidaed de implementaciétn de medidas
correctoras del dafio.

Estas dos categorias bdsicas -costos del dafio v costos de las
medidas- se pueden considerar como 21 punto de partida para el
cédlculo en la evaluacidon de medidas ambientales por medio del ACE.
Se trata de dos categorias muy generales pero que permiten separar
las dos ramas principales de flujos negativos de recursos -entre
ellos gastos wmonetarios- de las actividades ambientales: aquellos
flujos ligados a la reduccién o eliminaciédn del dafio ambiental, vy
aguellos flujos 1ligados a la implementacién de estas medidas.
Estas categorias son de gran utilidad pues permiten distinguir,
desde el inicio, los costos mas importantes presentes en las
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decigiones que conciernen al medio ambiente. Estas categorias
deben ser consideradas de diferentes maneras &l momento de atacar
el proceso de cédlculo y estimacioén de costos y beneficios en una
medide concreta. Es justamente en estos casos que las categorias
y tipos de medidas ambientales definidas antes, adquieren toda su
significacion.

Ahora bien, los costos del dafio ambiental son generalmente
considerados como beneficios, ya gque su reduccidn o eliminacién se
traducen automdticamente en una elevacién del bienestar social.
Esto es valido para todas las categorias de medidas descritas
antes, excepto para las medidas de mejoramiento ambiental, en las
gque el dano ambiental no necesariamente existe, pero si un
enriguecimiento de su calidad, 1lo gue es directamente un
beneficio, en cuanto a gque aumentan las capacidades de las
funcicnes del medio ambiente. En sintesis, los costos del dafico
ambiental aparecen como beneficios en cuanto a dafio eliminado o
evitado.

El enfoque es a la inversa cuando se evaluan proyectos o
actividades que impliquen dafios potencialmente al medic ambiente.
En estos casos, los costos del dafio futuro asociados al provecto
aparecen como costos reales & ser considerados negativamente en el
proceso de evaluacion de ese proyecto o actividad.

El proceso de optimizacién en términos de bienestar social no
se agota en las categorias de costos vy beneficios descritas
arriba. Las consideraciones sobre calidad ambiental y calidad
global de la vida agregan otros factores a ser incluidos en el
proceso de definicién de costos y Dbeneficios. Hay asi 1la
existencia de otras categorias de costos y beneficios que no estan
directamente ligadas a 1los problemas ambientales propiamente
tales, pero cue son afectadas por las medidas de proteccién tanto
favorable como desfavorablemente. En otras palabras, el moverse
del marco del equilibrio parcial, en torno exclusivamente a los
efectos de la medida, a un marco mé&s amplio involucrando otros
aspectos del bienestar social, introduce otro grupo de costos y
beneficios cuyo propésito es establecer 1la supuesta relaclidn
existente entre un cierto nivel de calidad ambiental y el
bienestar social. :

Se hace necesario sefialar dque en mwmuchos casos se puede
utilizar algun tipo de calculo macroeconémico como substituto de
los calculos ambientales propiamente tales, Asi, a través del
concepto de ‘"disposicién a pagar" (willingness to pay) de los
consumidores ~en este caso, pagar por proteccion ambiental- es
posible estimar indirectamente alguna relacidn costo-beneficio de
una medida de proteccién. En todo caso, dada la ambiguedad y 1la
imprecisién del concepto, su utilidad es dudosa desde un punto de
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vista operativo, aunque su wutilizacion integrada con otras
categorias de costos directa o indirectamente cuantificables,
puede aportar elementos importantes en la aplicacién del ACB.

De 1lo anterior aparece claro que la Dbusqueda de una
optimizacién no permite confinar el proceso de cdlculo solamente a
consideraciones ambientales, sino que también se hace necesario
tener en cuenta el marco mas global del bienestar social: la
calidad ambiental es una parte de la calidad de vida, expresioéon
utilizada para definir un cierto nivel de bienestar social.
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VI. ANALISIS COSTO-BENEFICIO

Cada una de las funciones del medic ambiente identificado mas
arriba tiene capacidades potenciales limitadas, tanto consideradas
en forma individual como en sus interrelaciones {(véase Figura 2),
las que pueden ser usadas de distintas maneras por la sociedad.
Asi, la reduccién de las capacidades de dichas funciones implicara
necesariamente una baja de la calidad del medio ambiente. Una-
baja en la calidad de vida, en el bienestar econdémico y en el
bienestar social seran las consecuencias de esta degradacion de la
calidad ambiental. Mds aun, no sélo el bienestar actual se ve
disminuido, sino también los niveles potenciales de bienestar de
las generaciones futuras. Esto dltimo debido a 1los efectos
ambientales de largo plazo de muchas actividades econdmicas.

Esta compleja cadena de reacciones se debe a la falta de
disponibilidad infinita y permanente de los bienes, servicios y
recursos que son normalmente provistos por el medio ambiente.
Estos bienes, servicios vy -recursos son, precisamente, 1los
productos concretos de las funciones ambientales descritas antes.
El hecho de gue dichos bienes, servicios ¥ recursos ambientaies no
estén disponibles de manera suficiente, es una consecuencia de 1ia
reduccién de las capacidades que dichas funciones ambientales
deberlan poseer para llenar las necesidades sociales. ¥, asi, el
medioc ambiente degradado se constituye en una amenaza para
asegurar un desarrollo econdmico y social sostenido en el largo
plazo.

De lo anterior se desprende que el manejo y gestidn de estas
funcicnes no es solamente un problema de herramientas
metodolégicas, sino una cuestién esencial en economia del medio
ambiente. Esta cuestidn es la que subyace en toda la discusién en
torno a una metodologia de evaluacién como en el ACB. En otras
palabras, el problema econémico se puede formular afirmandoc que el
medic ambiente tiene ciertas funciones béasicas y que tiene
capacidades 1limitadas que es necesario utilizar eficientemente.
Dichas capacidades han sido utilizadas por las sSociedades a 1o
largo de toda la historia del hombre en la tierra, lo gue ha sido
hecho en muchos casos con consecuencias desastrosas. La causa ha
sido el uso equivocado y andrquico de dichas capacidades,
considerandolas como ilimitadas, 1lo gque se agrava por la
utilizacion de sistemas de evaluacitdn de estas capacidades que se
han revelado como poco aptos para tratar con los bienes, servicios
¥ recursos ambientales -los productos de las funciones del medic
ambiente. Un elemento clave para explicar esta situacidn ha sido
la presuncién de gue las funciones del medio ambiente tienen una



47

capacidad infinita, vy que sus productos pueden, por lo tanto,
considerarse como bienes, servicios v recursos libres.

En la perspectiva de un manejo cientifico de estas funciones,
el objetivo de 1las medidas de proteccidn es provocar cambios
voluntarios y controlados de estas capacidades, en aguellos casos
en qgue éstas han sido reducidas o estan amenazadas por efectos de
las actividades humanas. Todas las alteraciones del medio
ambiente de naturaleza negativa {(contaminacidén, agotamiento de los
recursos naturales, destruccién del paisaje) o de naturaleza
positiva (reduccién o eliminacién de dafios, uso racional de los
recursos, me joramiento estetico) generalmente arrastran
importantes cambios en las posibilidades de uso de las capacidades
potenciales del medic ambiente. En este contexto, el ACB parece
constituirse en una metodologia adecuada para la evaluacién de la
factibilidad econtdmica de 1las distintas alternativas de tales
medidas. Esta evaluacién sélo tiene sentido si es hecha en
términos de los objetivos globales de la sociedad con rspecto al
uso de las funciones ambientales. Por otra parte, el ACB responde
a la necesidad de asegurarse una verdadera efectividad econdmica
en la aplicacidn de la medida de proteccién.

Un rasgo principal del ACB en su aplicaciétn a medidas
ambientales aparece aqui. Los calculos de costos y beneficios no
pueden ser restringidos a consideraciones puramente financieras.
Tampoco es posible 1limitarse a aquellas categorias de costos ¥y
beneficios gue son directamente cuantificables. El ACB esta lejos
de ser una simple valoracidn de las conveniencias monetarias de
una medida. Una perspectiva tal deja afuera importantes factores,
los gque, efectivamente constituyen costos y beneficios, pero que
no corresponden al marco de lo financiero. Se puede afirmar que
las definiciones de <costos y beneficios deben ser hechas de
acuerdo a los efectos de las medidas en las respectivas funciones
que se desea proteger, restaurar o mejorar. Y para esto, es
fundamental un analisis previo de las funciones ambientales
especificas sobre las que la medida actuara.

Una pregunta que corresponde plantearse es si efectivamente
el ACB es la mejor manera de abordar este tipo de problemas,
especialmente en aguellos casos en que las ventajas de una accién
de proteccién o restauracidén ambiental aparecen tan claras y
evidentes desde un punto de vista social. WNadie podria dudar gque
ciertas decisiones conducentes a asegurar una atmésfera limpia; o
agua apta para beber o para recreacion; o la conservacion de la
vida salvaje; o la elevacién de los niveles sanitarios; etc.,
son opciones deseables y convenientes desde un punto de wvista
social. Sobre la base a estas consideraciones, un posible enfoque
del problema seria considerar a 1la protecciétn ambiental como
absolutamente esencial vy, por lo tanto, acordarle maxima prioridad
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a cualgquier costo. La consecuencia en términos de politica seria
gque la sociedad tendria que implementar toda clase de medidas de
proteccion, sin prestar atenciotn a las consecuencias de estas
asignaciones de recursos, ni tampoco &a la posibilidad de
asignaciones alternativas. Inversamente, tambien es posible
pensar gque todas las ventajas de 1las medidas de proteccidn
mencionadas no son una tares & encarar soclialmente. Esto implica
gue la proteccion ambiental es s6lo uno entre otros problemas
socioecondmicos. La protecciodn ambiental deberia entonces
competir por el uso de 1los recursos financieros escasos de la
sociedad, en iguales términos gue otras alternativas de
asignaciodn. La conclusion seria que si las medidas de proteccién
no son rentables financieramente, éstas deberian ser abandonadas
en favor de otras asignaciones. Ambas posiciones estan
evidentemente lejos de la racionalidad econ6tmica, y pertenecen mas
a los campos de la ideologia o la religion que al de la ciencia.
Por una parte, el conservacionismo fandtico concibe al medio
ambiente como una especie de jardin paradisiaco al cual no es
posible asociar algo tan inmoral como el cdlculo econémico. Esta
posicién no es otra cosa que un desprecio por el hecho real de la
egcasez de recursos de un pails, asi como de 1las restricciones
politicas, sociales y econdOmicas. Mas aun, puede conducir a
reforzar la concepcion tradicional del medio ambiente como
proveedor de bienes y servicios libres, 10 gue ha sido una de las
principales causas del presente estado de destruccion del medio
ambiente. Por otra parte, una actitud simplista de asignacién
indirecta via la mano invisible del mercado, gue concibe a las
capacidades del medio ambiente como meros bienes o servicios
mercantiles -entre otros- en el hecho implica amenazar la vida de
las futuras generaciones por la no consideracidn de los efectos de
largo plazo de las acciocnes que afectan al medio, ademdas de la
escasa factibilidad de crear mercados para estos recursos. Se
debe notar, por afiadidura, gue el actual nivel de conocimiento en
la cuantificaciéon economica ambiental no esta suficientemente
desarrollado, de modo que éstos entrarian al mercado disminuidos,
seguramente subvaluados por la carencia de asignaciones de precios
exactos.

En lugar de estas actitudes extremas, la moderna economia del
medio ambiente hace hincapieé¢ en la idea de que los bignes,
gservicios vy recursos ambientales -a nivel de todas sus funciones-
deberian tener una presencia en el mercado, es decir, un cierto
precio, aunque éste no sea siempre muy preciso. Este precio, sin
embargo, deberia ser controlado a través de algiun mecanismo
centralizado, o determinado de manera planificada. Asi seria
posible tomar en cuenta la especificidad de los problemas
ambientales y sus consecuencias econémicas, asl como los objetivos
globales de 1la sociedad en esta materia. Esto parece ser de
validez universal, v el énfasis en consideraciones de mercado o
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planificacidon dependerda del sistema economico global elegido por
la sociedad.

De lo anterior se desprende que para lograr un cdlculo o
estimacién correctos de 1los costos y beneficios de las medidas,
los precios correspondientes a los bienes, servicios y recursos
proporcionados por €1 medio ambiente deben ser conocidos. Algunos
de ellos seran susceptibles de cdlculos mas © menos precisos;
otros seran meras estimaciones © se moveran dentro de un rango con
valores limites superiores e inferiores; y una parte de ellos
permanecera seguramente como intangible. Sin embargo, mientras
mayor sea el nivel de cuantificacién, mayor es la posibilidad de
disponer de categorias reales de costos ¥y beneficios para el
proceso de evaluacion. (18)



50

VII. COSTOS Y BENEFICIOS DE LAS MEDIDAS DE PROTECCIOMN

Con el objeto de permitir una orientacién del proceso de
evaluacion, se puede proponer un conjunto de categorias basicas
que permitan enfrentar el problema del cédlculo de costos vy
beneficios. Estas son categorias elementales, que intentan
abarcar en lo posible el espectro total de posibilidades para la
definicién de dichosg costos y beneficios, sin que tales categorias
pretendan constituirse en un modelo estricto.

En linea con 1o planteado mas arriba. dos categorias globales
de costos pueden seyr usadas para iniciar el andlisis: costos del
dafio ambiental y costos de las medidas ambientales. Estas
categorias no estédn concebidas para proveer ninguna cuantificacién
directa, pero son utiles para separar en dos grandes lineas los
efectos econdmicos de las medidas en el proceso de evaluaciédn.

1. Costos del dafio ambiental

Para el analisis del dafio ambiental, es util separar 1los costos
correspondientes en dos tipos: cogtos directos y costos
indirectos. Esta tipologia obedece a la necesidad de identificar
agquellos costos correspondientes a efectos negativos especificos,
que actuan directamente sobre alguna funcion ambiental, de
aquellos costos que resultan de dafios indirectos causados por €s0s
efectos en otras funciones.

a) Costos directos del dano ambiental

Estos costos se refieren al dafio creado por la presencia de
agentes negativos actuando sobre alguna funcién ambiental: por
ejemplo, contaminantes o desechos; sobreexplotacion de los
recursos naturales o derroche de energia.; poblaciones marginales
o ruido; etc., haciendo referencia a funciones ambientales
especificas.
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b) Costos indirectos del dafio ambiental

Estos costos aparecen debido a gque los agentes negativos
pueden causar otros perjuicios en el medio ambiente gue pueden
resultar en costos adicionales para prevenir dafios mayores: la
contaminacion de los rios 1los imposibilita para recreacidn; la
sobreexplotacién de bosques provoca erosion y desertificacion; la
falta de planificaci6on urbana afea las ciudades ¥ deprime a sus
habitantes.

Esta categoria de costos genera la primera categoria de
beneficios: reduccioén de los costos del dafio ambiental. Asi, los
beneficios de las medidas ambientales pueden ser visualizados
basicamente en términos de una reduccién de los perjuicios o
amenazas provocadas al medio ambiente por efecto de las
actividades economicas -presentes, pasadas y futuras. Esto es
vadlido para la aplicacion del ACB a todos 1los tipos de medidas

ambientales. Un caso diferente aparece para los proyectos de
inversion gue tienen o pueden tener efectos importantes en las
funciones ambientales. En estos casos, el proceso de evaluacion

debe buscar la manera de introducir los potenciales futuros costos
dentro de 1las categorias de costos usados en el proceso de
evaluacion del proyecto, asi como los beneficios ambientales que
pueden deducirse de dichos proyectos.

2. Costos de las medidas de proteccion

Como yva se sefialé mas arriba, hay costos gue corresponden al
estudio, implementacién, operaciodn y mantenimiento de las medidas
ambientales, los que constituyen una valorizacion del conjunto de
recursos sociales asignados a la aplicacién de la medida de
proteccion. Se pueden, asi, asimilar a una inversion publica. Se
han propuesto diversas categorizaciones para tomar en cuenta estos
costos en el ACB. Se debe dejar claro que estos costos no generan
ningtin tipo de Dbeneficio como contrapartida como los costos del
dafio ambiental. Una categorizacétn general de estos costos puede
ser la siguiente:(19)
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i) Costos de requlacidn y contrpol: Estos costos resultan de
actividades que determinan gué capacidades del medioc ambiente
deberian ser usadas, vy en que cantidades se permitiria su uso
{costo de regulacion). Hay también costos que resultan del
control de la aplicacién de las medidas (costos de control).
Estos costos no necesariamente implican wuna actividad de
regulacion propiamente tal, sino que pueden significar meramente
el establecimiento de reglas generales o normas para el uso de las
capacidades ambientales. En esta 1linea. la regulacion puede
significar no solamente el establecimiento de limites de emisién,
sino también una politica especifica orientada a proteger los
recursos materiales ¥ energeticos u ordenar un lugar de
esparcimiento social. La actividad de control aparece como
egsencial para una adecwada gestion y conduccién de la politica
ambiental.

1i) Costos financleros: Estos costos son bédsicamente los
costos de oportunidad de los usos alternativos de los recursos
dedicados a las medidas. Su cardcter es eminentemente financiervro,
¥ no estan relacionados con consecuencias especificas de las
medidas en cusstién.

1ii) Costos de investigacion e informacidn: Estos costos
provienen de las actividades de investigacion, docencia e
informacién orientadas a mejorar el conocimiento social acerca de
la importancia, necesidad vy efectos de las alteraciones del medio
ambiente. Dichos costos pueden ser también establecidos para
aguellos tipos de medidas que no derivan de deterioros
ambientales, sino que corresponden a una aspiracion social de
calidad ambiental.

Se debe sefialar que los tres tipos de costos indicados arriba
son incurvidos basicamente por los niveles mwas altos de la
estructura organizativa del pais, es decir. 1los niveles de
autoridad nacional, regional o 1local. En otras palabras.
corresponden al gobierno y las demas expresiones de la
organizecion administrativa nacional -ministerios, intendencias
regionales, municipios, etc. En general, ningun costo relevante
de este tipo sera imputable directamente a individuos.

b) Costos orientadog a aumentar las capacidades del medio
ambiente

1) Costos de restauraciédn: Estos costos corresponden a 1los
gastos incurridos para recuperar la calidad de un medio ambiente
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deteriorado. Aparecen generalmente ligados a actividades de
restauracion, para las cuales seran una componente importante en
la estructura de costos. Sin embargo, tanto las medidas de
proteccion como las de mejoramiento ambiental pueden tener una
componente de restauracién, aparte del hecho de que en muchos
casos la separacién entre uno ¥ otro tipo de medida es mas bien
tedrica, yva qgue muchas medidas pertenecen a una politica ambiental
méas comprensiva, de la cual forman parte en conjunto con otros
tipos de medidas.

ii) Costos de creacioén de nuevas capacidades ambientales:
Estos costos corresponden a 1la creaciétn de nuevos bienes y
servicios ambientales necesarios para la implementacién de wuna
politica: creacién de wun parque nacional; delimitaciétn de una
zona prohibida al trafico; definiciétn de wuna regioén como
desértica; etc.

iii) Costos de preservacion: Estos costos se incurren en
orden a permitir la conservacién de 4reas especificas. Van
ligados a los anteriores tipos de costos pero se refieren mads bien
a la actividad misma de desarrollo v operacion de aquellas areas.

Estos segundos tres tipos de costos, a 1la 1inversa de 1los
primeros, implican costos directos tanto para los gobiernos como
para los particulares. Estos ultimos deben adaptar sus
actividades a 1s normas ambientales fijadas por el gobierno. La
presencia de uno u otro tipo de estos costos en la estructura de
costos dependerd del tipo de medida ambiental en analisis. Asi,
por ejemplo, los tipos de costos descritos en b): i) ¥ 11) no
aparecen generalmente en medidas de proteccién, pero son tipicos
de las medidas de restauracién y mejoramiento ambiental.

Ahora bien, los costos de las medidas ambientales presentados
hasta agqui, se generan concretamente a nivel de lasg actividades
productivas involucradas en la forma de los items normales de
costos, esto es:

- Costos de implementacioén: Estos son costos asociados a 1la
instalacién de equipos o procesos para el control y tratamiento de
actividades que provocan alteraciones ambientales. Pueden ser
considerados como 1los costos asociados a las actividades de
inversién en maguinaria y/o equipos para la implementacién de 1la
medida. Estos costos pueden ser de dos tipos:

- Costos de instalaciones adicionales: Costos de equipos
para el tratamiento directo de los residuos antes de la descarga,
de manera de hacerlos menos dafiinos para el medio ambiente:
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- Costos de nuevos procescos: Costos asociados c¢on cambios
en la productividad y/0 en 1la calidad del producto debido al
desarrollo de procesos gque generan menos deterioro.

- Costos de capital: Estos consisten en cargas financieras
computadas como el costo de oportunidad del capital empleado para
propositos de control ambiental.

- Costos de operacitn y mantenimiento: Estos costos incluyen

gastos en mano de obra, materiales y energia requeridos para
apoyar la operacioén eficiente de un equipo de control ambiental.

Todos los items indicados arriba se refieren a gstos que cada
unidad productora de emisiones o utilizadora de recursos escasos
debe llevar a cabo para cumplir los requerimientos impuestos por
las medidas de proteccién.

3. Costos sociales

Estos costos corresponden a las reducciones de bienestar debido a
los danos causados al medioc ambiente. De una manera similar a los
costos del dafic ambiental, estos costos son generalmente estimados
COmO beneficios. Corresponden & las ventajas sociales gue
aparecen con el gumento de bienestar que resulta de la proteccioén,
restauracién o mejoramiento del medio ambiente. De nuevo, en este
caso, es necesario distinguir entre medidas ambientales y
proyectos c¢on consecuencias ambientales. Para los primeros, los
costos sociales son beneficios -con la excepcion de aquellos
costos asociados directamente con pérdidas de bienestar por 1la
asignacioén de recursos sociales en proteccién ambiental. Para los
segundos, 1los costos sociales seran costos propiamente tales que
apareceran durante la vida del proyecto, incluyendo el destino de
~las instalaciones una vez terminadas las operaciones de una planta
industrial, por ejemplo.

4, Beneficios de las medidas de proteccion ambiental

En el contexto de las categorias de costos indicados arriba, el
obietivo de las medidas de proteccién es evitar el dafio al medio
ambiente. Esto origina el primer conjunto de beneficios a ser
alcanzados. Siguiendo 1la divisién de los costos del dafio
ambiental en directos e indirectos, las medidas para la reduccion
del dafio directo deberian ser orientadhs tanto a la reduccién o
eliminacioén del posible dafio como a los posibles costos causados
por otros dafios posibles. En la misma linea, los llamados costos
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de las medidas ambientales implican que las medidas deberian ser
implementadas buscando una reduccion de los costos causados por
dicho proceso de implementacién. Todo esto significa gque los
beneficios de 1las medidas podrian ser estimados por los logros
resultantes en términos de la calidad ambiental mas 1la reduccién
del costo de alcanzar dicho logro.

. Como se planted antes, 1los beneficios de las medidas
ambientales pueden ser definidos como la reduccioén de los costos
asociados con el dafio ambiental, m&s los logros en el bienestar
social debidos a estas medidas. Ambos tipos de costos -del dafio
ambiental y al bienestar social- pueden ser calculados o estimados
en términos monetarios. Por lo tanto, los beneficios monetarios
pueden ser valuados como las reducciones correspondientes de 1los
costos monetarios. Sobre esta base, dos tipos generales de
beneficios monetarios pueden ser identificados:

~ Pérdidas financieras: Estos son los valores monetarios de
los cambios de 1la demanda en el mercado de biesnes y servicios
debido & los cambios en la calidad ambiental:

- Pérdidas de valor del medigc ambiente: Valores monetarios
de los cambios ambientales que no se manifiestan directamente como
cambios en el comportamiento del mercado.

Ambas categorias configuran una de las mejores maneras de
atacar el problema del calculo monetario de Dbeneficios
ambientales. Est4 claro, en todo caso, que éstas son maneras
indirectas de calcular 1los costos del dafio, 1los cuales son
practicamente imposibles de medir de manera directa al no existir
un sistema de precios completo que represente las escaseces
relativas de los bienes, gervicios y recursos ambientales. En
otras palabras., la ausencia de mercado para éstos no permite una
estimacién total. En aquellos casos en que algun esfuerzo ha sido
hecho para internalizar 1los cambios en el medio ambiente, y
existen precios -o pseudo precios- mas o menos confiables, wun
cdlculo directo deberia ser intentado.

Con respecto a la valuacidn monetaria del costo social como
logros en el Dbienestar social, esto debe ser interpretado como
beneficio social por medio de la determinacién y calculo de las
funciones de bienestar.

En el proceso de calculo y estimacidon de todos estos
beneficios y costos, tanto 1los efectos de largo como de corto
plazo deben ser considerados. la definicidon del horizonte es
esencial en dicho proceso ya que muchos beneficios serdn posibles
de aparicién solamente en el largo plazo. Asi, la definicidn de
un plazo temporal restringido significard necesariamente gue una
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parte importante de los posibles beneficios no sera incluida.
Algunas caracteristicas especificas de los sistemas ambientales
-tales como el sinergismo o el nivel de concentracién de 1las
emisiones- podrian provocar que valores negativos en la evaluacidén
econdtmica puedan ser obtenidas en el corto plazo. El resultado
seria que la medida adoptada signifique un costo para la poblacién
actual v un beneficio para las generaciones futuras. Se hace
necesario enfatizar 1la wurgencia de una mayor exactitud en el
establecimiento de un horizonte temporal para el proceso de
evaluacion. Como se sefialo, los resultados pueden ser
radicalmente diferentes dependiendo de consideraciones temporales.
A este respecto, se hace necesario apoyar el proceso de
cuantificacién recurriendo a algdn tipo de analisis del sistema.
Otro aspecto muy relacionado a considerar, es el caracter
estocastico de muchas variables y parametros ambientales. La
consecuencia es que es muy dificil saber exactamente cudles son
los verdaderos efectos diseniades. Asi, aparece clara la necesidad
de 1llevar a cabo andlisis de incertidumbre y riesgo de las
principales variables y pardmetros, asi como de los resultados de
la evaluacion. Aungue va se ha dicho varias veces, es necesario
enfatizar el hecho de que el proceso de estimacién y calculo de
los beneficios estd lejos de ser directo y claro. Herramientas
analiticas suplementarias tendrlian que ser usadas para apoyar la
evaluacién, las cuales no son siempre regueridas para evaluar otro
tipo de proyectos.

Los beneficios deben ser evaluados en términos monetarios en
la maxima medida que esto sea posible. Esto depende., por un lado,
de las posibilidades que proporciona el conocimiento de las
técnicas de cuantificacién, vy, por otro lado, del problema de
disponer de datos suiicientes y confiables para construir
funciones de beneficio. Ambas restricciones pueden ser en muchos
casos insuperables. Algunos de 1los beneficios de 1las medidas
ambientales han sido calificados de intangibles o
inconmensurables. A pesar del hecho de que éstos son verdaderos
beneficios en el sentido de contribuir a aumentar el bienestar
social vy la calidad de la vida, la cantidad correspondiente es muy
dificil o imposible de calcular. Algunas contribuciones han sido
desarrolladas para mejorar las técnicas de cuantificacién, pero
debe ser tomado en cuenta el hecho gque, en muchos casos, no se han
alcanzado resultados plenamente validos.

Con respecto al problema de la disponibilidad de datos, esto
significa, por una parte, 1la 1influencia c¢reciente de las
incertidumbres en el analisis, debido a la restriccién de tener
gque confiar en informaciéon insuficiente, asl como a la necesidad
de crear un sistema de informacién para apoyar el proceso de
decisiones. La experiencia de 1los dltimos afios em proteccidn
ambiental ha demostrado que se ha podido hacer realmente muy poco
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operando bajo condiciones de un nivel tan bajo de conocimiento de
los problemas ambientales.
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