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PREFACIO Y RECONOCIMIENTOS

Muchos problemas del desarrollo van mas alla de las fronteras nacionales y tienen
un caracter regional e incluso global. El reconocimiento de estos retos, los cuales
van de la transmision de enfermedades entre fronteras hasta la dispersion de inesta-
bilidad financiera global, ha llevado a una nueva necesidad de contenerlos y resol-
verlos. Dado que un pais actuando solo no puede enfrentar tales retos, es necesaria la
coordinacién internacional, pero ésta es, tipicamente, dificil de lograr. El documento
del Banco mundial, Global Development Finance 2001: Building Coalitions for
Effective Development Finance, publicado en abril del 2001, discute la evolucion de
esta preocupacién. Ese informe contiene un marco operacional y estratégico para
ofrecer bienes piblicos internacionales y movilizar los recursos financieros necesa-
rios. El informe también presenta un primer conjunto de estimaciones sobre el grado
de transferencia de recursos internacionales para estos bienes. Gran niimero de do-
cumentos de trabajo fueron escritos como soporte para el informe. El propésito de
este libro es presentar brevemente las principales conclusiones del Global
Development Finance 2001 y, principalmente, hacer que los documentos de soporte
estén disponibles para la audiencia académica y los planeadores de politica. Espera-
mos que las contribuciones analiticas y empiricas a esta investigacién sean de gran
interés.

Este libro marca la finalizacién de un proceso iniciado en una reunién de trabajo
sobre Programas y Politicas Piblicas Locales, que se llevé a cabo en julio 11-12 de
2000, en Washington D.C., para demarcar la agenda analitica y estratégica en la
oferta de bienes publicos internacionales. Un gran nimero de académicos y planea-
dores de politica experimentados se unieron a las deliberaciones de la reunion de
trabajo, organizada conjuntamente por €l Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo y el Banco Mundial. Los autores agradecen a Christopher Gerard y Robert
Picciotto del Departamento de Evaluacién de Operaciones del Banco Mundial por
hacer que la reunién de trabajo y la publicacién de sus memorias fuesen realidad. A
lo largo de todo el trabajo se recibi6 ayuda financiera de la Agencia Suiza para el
Desarrollo y la Cooperacion. Los editores y autores también agradecen a la agencia
y especialmente a Walter Hofer por la ayuda y el apoyo ofrecido. Sin embargo, la
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vision expresada en el libro es sdlo la de los autores y no necesariamente refleja la
opinién del Banco Mundial o la Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion.

Los editores también desean agradecer a todas las personas que desinteresadamente
han compartido sus ideas y su tiempo en la revisién de los borradores preliminares.
Nancy Birdsall, Ravi Kanbur y Bruce Ross-Larson nos acompanaron durante todo el
proyecto. Robert Devlin, Ishac Diwan, Nagy Hanna, Paul Hubbard, Gregory Ingram,
Paul Isenman, Motoo Kusakabe, Geoffrey Lamb, Uma Lele y Stephen Quick brinda-
ron su ayuda en diferentes momentos del proyecto. Queremos reconocer especial-
mente la contribucién de Aristomene Varoudakis, quien fue coautor del informe Global
Development Finance. Finalmente, deseamos agradecer a Alice Faintich por su ex-
celente labor en la edicidn y atencién en todos los detalles, a Kathy Rettinger por las
lecturas de prueba del documento y a Cindy Stock por su digitacién.
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Capitulo 1
INCENTIVOS GLOBALES EN BIENES PUBLICOS INTERNACIONALES:
INTRODUCCION Y VISION GENERAL

Marco Ferroni y Ashoka Mody

A medida que el mundo pasa a ser mas integrado mediante el comercio, flujos fi-
nancieros y el movimiento de la poblacién, se presenta un nuevo conjunto de retos
para la politica publica'. Se necesitan iniciativas de politicas nacionales, pero son
insuficientes. De hecho, las acciones tomadas por interés nacional pueden hacer que
las cosas empeoren desde una perspectiva internacional. Es necesario llevar a cabo
esfuerzos globalmente coordinados para enfrentar retos como el cambio climatol6-
gico, la epidemia del sida y las crisis financieras. Si estas amenazas a la estabilidad
global pueden inducir incentivos globales a trabajar colectiva y cooperativamente,
pueden ser convertidas en oportunidades. Una globalizacién humana y equitativa
requiere una visién compartida de la prosperidad global. Esta visién compartida hace
posible los bienes publicos internacionales (BPI), que incluyen las reglas que aplican
entre fronteras, las instituciones que supervisan y exigen el cumplimiento de estas
reglas y los beneficios que se acumulan sin distincién entre paises. Por ejemplo, la
acumulacién de beneficios se observa en un medio ambiente mas limpio, en menor
tiempo de existencia de una enfermedad, un sistema financiero global mas estable y
la reduccioén de los niveles de conflicto internacional.

En una amplia variedad de circunstancias, donde los paises actiian para su propio
interés, también contribuyen a la generacién de BPI. Un sistema financiero domésti-
co seguro, mejor salud puiblica, més investigacién y desarrollo y menores emisiones
de gases invernadero son benéficos desde el punto de vista doméstico e internacio-
nal. Por esta razén, la oferta de BPI dependera en gran medida del deseo de los go-
biernos y la habilidad de destinar recursos nacionales a los objetivos domésticos que
también contribuyen a los propésitos y objetivos internacionales (véase Cooper 2001 ;
Kaul 2001).

1  Este capitulo estd basado en las contribuciones del autor al Banco Mundial (2001, capitulo 5). Los autores
agradecen a Christopher Gerrard, Ravi Kanbur, Robert Picciotto y Todd Sandler por sus comentarios a este
capitulo.
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Sin embargo, este libro se concentra en las actividades del 4rea internacional que
pueden ayudar a complementar los esfuerzos domésticos. La demanda de BPI ha
crecido al mismo ritmo de la globalizacién (véase Kaul, Grunberg y Stern 1999;
Sandler 1997). Ferroni (capitulo 6 de este libro) infiere que este crecimiento en la
demanda proviene de la proliferacién de acuerdos regionales de comercio que refle-
jan la necesidad de reglas internacionales mas efectivas. Soros (por aparecer), al
reflexionar sobre las promesas y desilusiones de la globalizacidn, sostiene que en la
actualidad los bienes piiblicos escasean en relacién con los bienes privados. El reco-
mienda mds recursos publicos: una cantidad equivalente a US$30 mil millones de-
ben reservarse anualmente para financiar los BPI, de los cuales mas de US$5 mil
millones cada afio deben ser usados en el tratamiento de la epidemia del sida (véase
Sachs 2001). '

La teoria econémica respalda estas afirmaciones. La oferta de bienes piblicos
aun es restringida, en algunos casos de un modo severo, porque las familias, las
empresas y los gobiernos actian separadamente y en general no toman en cuenta las
implicaciones de sus acciones sobre los otros. Esto hace muy dificil aplicar mecanis-
mos de coordinacion, basados en los mercados o los precios, para pagar por los
beneficios compartidos. Los mercados no tienen la habilidad de asignar suficientes
recursos para bienes publicos, ya que los retornos privados en general no justifican
la inversion en bienes publicos. Las cosas son mas complicadas cuando los bienes
puiblicos son vistos en un contexto internacional, las personas en diferentes paises
pueden valorar estos beneficios compartidos de modos muy diferentes. Al mismo
tiempo, con la creciente complejidad de las interacciones globales, el marco
institucional existente no esta en capacidad de hacer cumplir consistentemente una
accion benéfica cuando los mercados son incapaces.

Es asi como los BPI presentan un reto de politica, ya que ni los mercados ni el
grupo de instituciones existentes pueden efectiva y consistentemente ofrecer las re-
glas interfronterizas o los recursos necesarios. Es por ello que se hace el llamado por
una mayor coordinacidén, que ofrezca al mismo tiempo instituciones oficiales con
coaliciones no gubernamentales y otros partidos. Sin embargo, subyacentes al acuer-
do generalizado sobre la necesidad de coordinacidn internacional, aparecen dos pre-
guntas de politica. La primera se refiere a las instituciones que podrian gobernar las
actividades con consecuencias interfronterizas. En ausencia de un gobierno global,
varias alternativas son posibles (Kindleberger 1986). En un extremo, una nacién
lider puede fijar una agenda y respaldarla con sus recursos, actuando para su propio
interés o motivada por objetivos globales. En un extremo coaliciones informales y
con motivos privados pueden actuar en defensa de sus dreas para promover el obje-
tivo de coordinacién. En el medio de estos extremos, diferentes acuerdos intergu-
bernamentales y mecanismos de financiacion oficial pueden suplir el mecanismo de
coordinacidn.
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La segunda pregunta, aun mds especifica, se presenta en el contexto de estos
acuerdos oficiales. Particularmente ;cudl es el papel de las instituciones financieras
internacionales en la promocién y financiamiento de los Bp1? Con una demanda fuer-
te y creciente de BPI y una oferta que no se ajusta automaticamente, las organizacio-
nes internacionales deben ocupar su lugar, especialmente respecto a programas
regionales y globales dirigidos hacia una estabilidad sistemaética y recuperacion de la
pobreza (véase, por ejemplo, International Financial Institutions Advisory Commission
2000; Kanbur, Sandler y Morrison 1999; Kaul, Grunberg y Stern 1999; Sachs 2000;
Summers 2000). En consecuencia, las instituciones internacionales estian siendo
empujadas mas alla de sus programas tradicionales por pafses hacia el enfrentamien-
to de problemas regionales e interfronterizos. Incluso los criticos del sistema finan-
ciero multilateral existente, como la International Financial Advisory Commission
del Congreso de los Estados Unidos (Comisién Meltzer), han solicitado a las institu-
ciones de financiamiento multilateral y a otros colaboradores bilaterales que hagan
mas respecto al ofrecimiento de Bp1. De hecho, Kanbur (2001a,b) afirma que los BPI
podrian, potencialmente, reversar la reduccién de ayuda oficial observada en los
afios noventa, a pesar de que sefiala que tal financiacién de BPI debe ser juzgada por
lo que hace por los pobres en los paises de bajo ingreso, en lugar del criterio de
reforzar el bienestar global.

Enlazar la agenda de los BPI al sistema oficial de finanzas para el desarrollo res-
tringe su definicién enormemente, dado que las personas involucradas en las finan-
zas del desarrollo no pueden influenciar a las naciones industrializadas a tomar las
decisiones requeridas para ofrecer una cobertura completa de Bp1. El cambio climético
es un ejemplo. Mientras que las agencias oficiales que ofrecen fondos pueden finan-
ciar cierta inversién en paises en desarrollo para facilitar el comercio del carbdn, las
reglas basicas de infraestructura requerida para el comercio del carbén requieren un
consenso mucho mayor.

Entonces, aunque estén siendo llamadas a jugar un papel mucho mas importante
en el ofrecimiento de BPI, existen algunas dudas sobre si las agencias internacionales
donantes son efectivas haciéndolo. Sus principales clientes son gobiernos sobera-
nos, y el sistema tradicional de finanzas oficiales esta construido alrededor de asis-
tencia a paises individuales. Esto ha cambiado en los tltimos afios con mds ayuda y
entrega de dinero a gobiernos cuasisoberanos, organizaciones gubernamentales y el
sector privado, y los gobiernos nacionales contindan limitando la habilidad de coor-
dinar proyectos y programas entre paises. La oferta de BpI ha tendido a ocurrir como
un mecanismo ad hoc, usualmente como respuesta a una emergencia altamente visi-
ble, como la presencia del sida y la generacién de crisis financieras que tienen efec-
tos mds alld de las fronteras nacionales.

Las limitaciones de la ayuda tradicional para el desarrollo son una razén para la
creciente influencia de coaliciones organizadas formal e informalmente. Estas, se-
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gin Reinicke (2001) son redes flexibles que ofrecen a los gobiernos, la sociedad civil
y al sector privado con una burocracia internacional que actda principalmente como
facilitadora. Reinicke (2001, p. 44) sugiere: “Las redes se encargan de temas
transnacionales que no pueden ser resueltos por un solo grupo. En muchos casos, la
globalizacién ha cambiado las relaciones de poder. Ni las corporaciones multinacio-
nales ni la sociedad civil pueden ser ignoradas en las decisiones globales de poli-
tica”.

En consecuencia, las soluciones de oferta de BPI necesitan ser vistas en el contex-
to de la estructura evolutiva del gobierno global. Mientras que las naciones lideres
pueden ofrecer BPI unilateralmente en algunas ocasiones (véase capitulo 3 de este
libro; Sandler 2001), s6lo lo hacen cuando estd de por medio su propio interés. Las
organizaciones internacionales pueden jugar un papel importante, pero los limites
establecidos para sus actividades atin permanecen, restringiendo sus actividades de
financiacién a paises individuales. La creciente demanda de BPI ofrece una oportu-
nidad de generar el movimiento por recursos adicionales, pero canalizados de di-
ferentes maneras. Trabajando con diferentes redes, las instituciones financieras
internacionales pueden actuar como unificadoras, reuniendo participantes para deci-
dir la accién apropiada, mientras que en otros momentos posponen aquellos con més
experiencia y legitimidad.

Este libro presenta las estrategias y retos practicos para promover la oferta de BPI,
prestando particular atencion a la financiacion de estos bienes. Su premisa es que un
sistema mads estructurado es necesario para la gobernabilidad y financiacién de BPI.
Al reconocer que alcanzar este objetivo toma cierto tiempo, el libro presenta una
aproximacién tripartita, elementos que han sido aplicados antes, en algunos casos
con considerable éxito, por ejemplo en el control de la oncocercosis e investigacion
en agricultura. Sin embargo, se necesita una estrategia completa para alcanzar una
globalizacion sostenible e incluyente. Los tres elementos de nuestra aproximacion
recomendada son:

*  Mejorar los incentivos para una respuesta activa. La oferta de 1a mayoria de los
BPL, incluyendo aquellos dirigidos a preservar el ambiente global y mantener la
estabilidad financiera internacional, depende de las acciones de un gran grupo de
individuos, empresas y gobiernos, todos los cuales valoran estos bienes de un
modo diferente. La sostenibilidad de largo plazo y el costo-beneficio requieren la
alineacién de incentivos de paises y sus ciudadanos con los intereses puiblicos
globales mediante el uso de estdndares, tratados y mecanismos regulatorios.

» Integracion de programas globales y regionales con financiamiento especifico
por pais. La importante y potencial contribuci6n al desarrollo de los BPI establece
un llamado a la coordinacion y sinergias entre los esfuerzos de desarrollo nacio-
nales y transnacionales. La simple oferta de BPI no es suficiente. La infraestructu-
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ra bisica que permite a los paises pobres absorber y usar estos bienes efectiva-
mente, también es necesaria. Esto ubica las nuevas demandas en el conjunto de
finanzas para el desarrollo, que de hecho ya son limitadas. Asegurar el nivel co-
rrecto y el balance entre los esfuerzos locales y los BPI, probablemente requiere
un aumento en el flujo general de ayuda, asi como un compromiso hacia los
programas de alta calidad.

*  Usar recursos piiblicos para nivelar el flujo de dinero con propésitos comercia-
les. La inica manera de alcanzar la cantidad de recursos requeridos es nivelando
los fondos oficiales escasos y los fondos de caridad disponibles con otros medios.
Estos fondos deben ser usados estratégicamente para movilizar o empujar la fi-
nanciacidn con motivos privados. Las actividades candidatas para aplicar meca-
nismos de este tipos son actividades que ofrecen el prospecto eventual de un
negocio privado, por ejemplo, el desarrollo y distribucién de nuevas drogas y
vacunas, cerrando la brecha de informacién entre paises ricos y pobres, e
incrementando la productividad agricola de paises en desarrollo.

Este capitulo tiene la misma estructura que el libro. Comienza revisando dife-
rentes conceptos subyacentes al término bien piblico. Posteriormente discute di-
ferentes estructuras de gobierno y, en especial, como nuevos incentivos pueden
inducir acciones internacionales responsables. Finalmente, considera estrategias
para la financiacién y el importante papel de organizaciones internacionales de fi-
nanciacion.

DEFINIR UN BIEN PUBLICO INTERNACIONAL

{Qué es exactamente un BPI? Dada la reciente popularidad de este concepto, existe el
peligro de que el término sea usurpado para todo tipo de propdsitos, de modo que
pierde su significado prictico y analitico. Por ejemplo, 1a reduccidn de la pobreza es,
en algunos casos, descrita como un BPI. Si fuese asf, casi todas las actividades de
desarrollo econémico estarian bajo esta definicion de BPI, y el concepto perderia su
poder. En el otro extremo, como lo muestran los autores de este libro, sefialar con
precision qué es exactamente un bien piblico es dificil. Pocos bienes caen en la
categoria de bienes piblicos puros. La mayoria son “impuros” o mixtos, mostrando
las caracteristicas de bienes privados y publicos. Un juicio practico tiene que ser
usado en la operacionalizacion del concepto, que nos lleva a un conjunto de activida-
des de desarrollo, pequefio pero significativo y creciente (véase Banco Mundial 2001;
capitulo 5). El recuadro 1.1 muestra aquellos bienes que pueden ser razonablemente
considerados BPI y concluye que, aunque no es 1itil definir la reduccién de la pobreza
como un BPI, los BPI que consideramos acd pueden jugar un importante papel en la
reduccién de la pobreza.
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Recuadro 1.1
:COMO PUEDEN LOS BPI AYUDAR A REDUCIR LA POBREZA?

Los BPI pueden generar un alto retorno en términos de reduccién de la pobreza al mejorar los resul-
tados en ciertos dominios politicos que son particularmente relevantes en paises en desarrollo. Esto
puede mejorar la efectividad de la ayuda.

e Salud. Las enfermedades infecciosas interrumpen severamente la vida econdémica en muchos
paises en desarrollo. Matan muchos adultos durante sus afios productivos y la dispersién de
familias que intentan escapar de estas tragedias reducen la inversion en el desarrollo infantil.
Incluso cuando las enfermedades no matan 0 amenazan con matar, reducen la actividad econé-
mica por debajo de su potencial. Por ejemplo, la malaria contintia imponiendo un alto costo en la
pérdida de dias de trabajo.

*  Medio ambiente. Muchos paises tropicales en desarrollo son mas vulnerables al cambio climato-
l6gico proyectado que otros paises en zonas templadas. El calentamiento global afectara la pro-
duccion de comida en los trépicos puede aumentar el rango de enfermedades tropicales
contagiosas. Algunos paises en desarrollo ubicados en terrenos bajos, como Bangladesh, pue-
den verse desproporcionadamente afectados por un incremento en los niveles del mar, ya que
no tienen los recursos e infraestructura para enfrentar las inundaciones resultantes.

¢ Conocimiento. Las tecnologias modernas de informacion y telecomunicaciones han fortalecido
la habilidad de los paises de entrar en el grupo global del conocimiento. Estas tecnologias ayu-
dan a mejorar el acceso de la poblacion a servicios y recursos, asignandoles poder y expandien-
do sus oportunidades econémicas. Por ejempilo, la biotecnologia ha mejorado las variedades de
plantas y el potencial genético de la flora, permitiendo cultivos mas flexibles y aumentando la
productividad. Esto puede acelerar la reduccién de pobreza rural, la cual ha reducido su avance
en un gran nimero de paises con mucha poblacién pobre.

* Pazy seguridad. Los conflictos activan la inestabilidad y la dispersién social, obstaculizando el
crecimiento y deshaciendo el progreso en la reduccién de la pobreza. Como lo muestra |a expe-
riencia africana, las guerras civiles y la dispersion de levantamientos locales desestabilizan re-
giones enteras y la habilidad de paises vecinos de compartir los beneficios de un comercio
mundial en expansion, flujos financieros y ventajas tecnolégicas.

» Estabilidad financiera. Los ciclos econémicos positivos y negativos no facilitan que los paises
consoliden su progreso en la reduccién de la pobreza, porque los mas pobres son los mas
vulnerables a estas fluctuaciones. Por ejemplo, la evidencia de dreas metropolitanas de Brasil
muestra fuertes fluctuaciones en la tasa de pobreza, lo cual fue determinante en el surgimiento
de una crisis del mercado financiero y su reduccion desde 1999, gracias al resurgimiento del
crecimiento econdmico.

A pesar de que muchos proyectos globales y regionales para crear BPl comprometen importantes
costos, otros no. Por ejemplo, el insumo principal para la creacion y promulgacion de reglas y
estandares para salvaguardar la estabilidad financiera es la negociacion, no el capital. Tales iniciati-
vas de politica pueden tener mayores pagos financieros en términos de reduccion de la pobreza.

Fuente: Banco Mundial (2001).

Ademds existe un problema obviamente semaéntico, donde un bien ptiblico no es
siempre un bien tangible, sino la eliminacién de un “mal”; una caracteristica impor-
tante de la mayoria de los bienes publicos importantes es que toman la forma de
reglas e instituciones en lugar de beneficios que ofrecen una utilidad directa.
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No rivalidad y no excluibilidad

Morrissey, te Velde y Hewitt discuten el concepto de BPI en el capitulo 2; comenzan-
do desde la definicién cldsica de Samuelson de un bien ptiblico, los autores reflexio-
nan sobre el significado de “piblico” e “internacional”. Definen un BPI como un
beneficio que ofrece utilidad y disponibilidad a escala internacional. Mientras que
sefialan numerosas dificultades en los tres términos “bienes”, “ptiblicos” e “interna-
cionales”, trabajan con la definicién tradicional: un BPI es un bien no rival y no
excluible a lo largo de fronteras internacionales.

La no rivalidad es el problema més sencillo. Mi consumo de un bien particular no
reduce ¢l consumo de otro individuo. La no rivalidad presenta el reto de determinar
la cantidad 6ptima de un bien piblico: alguna forma de célculo costo-beneficio es
necesaria para determinar cudnto de un bien en particular debe ofrecerse.

La no excluibilidad es la fuente de coordinaciéon y problemas de financiacién en
el ofrecimiento de un bien publico, por el incentivo de usarlo sin pagar (free-ride). A
medida que todos los paises se benefician, todos deben contribuir al costo de ofrecer
el BPL, pero el problema de valoracién y las diferencias de los paises en pagar, com-
plican las cosas. Los paises pueden asignar valores diferentes a ciertos bienes pibli-
cos, mientras que sus ingresos y otros factores afectan su capacidad de contribuir. La
variacion en la capacidad de contribuir pone en juego la necesidad de transferencias
internacionales en la produccién de bienes publicos, trayendo al frente un nuevo
papel para la Asistencia Oficial para el Desarrollo (AOD) o la ayuda internacional
(multilateral y bilateral).

En el capitulo 3 Barrett discute cdmo los problemas de coordinacién pueden re-
solverse en comunidades locales y dentro de las naciones. En esencia, la solucion
estd en una definicién mas clara de los derechos de propiedad, que en consecuencia
crean incentivos privados a cooperar. En su trabajo cldsico, Coase (1990) revisa la
historia de los faros en el Reino Unido y concluye que los derechos de propiedad
estaban razonablemente definidos y permitian un sistema de tarifa por usuarios (prin-
cipalmente un costo fijo de entrada) que sostenia financieramente a los faros sin una
intervencion mayor por parte del Estado. Sin embargo, Barrett afirma que tal defini-
cion de derechos de propiedad pasa a ser progresivamente menos ttil a medida que
el dominio espacial se expande hasta incluir un ntimero creciente de naciones.

Morrissey, te Velde y Hewitt reflexionan sobre otro problema de definicién: ;cudl
es la diferencia entre externalidades y bienes publicos? En un documento reciente,
Kanbur (2001b) usa ambos términos en el titulo de su articulo, pero los usa como
sinénimos en el texto. El término externalidad se refiere a la secuencia de efectos que
pueden tener mis acciones sobre otros, quienes no reciben una compensacion financie-
ra por ello. Creemos que el término externalidad entre fronteras es tal vez mas descrip-
tivo de un problema que requiere atencién internacional, y que el término bien publico,
con sus connotaciones, es menos facil de manejar en el campo analitico y operacional.
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Morrissey, te Velde y Hewitt, argumentando mediante ejemplos, concluyen que mien-
tras el problema se origina inicialmente mediante externalidades, la solucién se pre-
senta en el campo de los bienes publicos. Entonces, cuando las naciones contaminan,
esto tiene consecuencias sobre otras naciones que no reciben una compensacién. El
ambiente contaminado pasa a ser un mal piiblico que requiere accién publica.

Basados en estas consideraciones, Morrissey, te Velde y Hewitt ofrecen una cla-
sificacidn de los bienes publicos. Siguiendo la propuesta del Banco Mundial (2001),
concluyen que diferentes categorias de gasto publico que se relacionan con el medio
ambiente, la salud, la paz y la generacién y difusion de conocimiento, y el gobierno
internacional estin mas relacionadas con los bienes piiblicos. Ellos clasifican los
bienes piiblicos en dos categorias: aquellos que principalmente tienen beneficios
nacionales y aquellos que tienen beneficios internacionales.

Reglas e instituciones

Las reglas e instituciones son por si solas bienes publicos, y son elementos clave en
la oferta de BPI. De hecho, en algunas ocasiones se ajustan mejor al criterio de no
rivalidad y no excluibilidad, de lo que lo hacen los beneficios directos resultantes,
por ejemplo, un medio ambiente limpio y mds investigacién y desarrollo. La no
rivalidad se aplica claramente a estdndares y con menor propiedad a las institucio-
nes. La no excluibilidad, como siempre, es més problemadtica. Los estandares pueden
tener propiedad y las instituciones pueden cerrar sus puertas a potenciales partici-
pantes. Los estandares son raramente incontrovertibles. Un problema clave con la
fijacién de estdndares es que su definicién asume conocimiento y consenso en una
variedad de temas. Por ejemplo, los economistas no estdn de acuerdo sobre el disefio
de una ley eficiente de bancarrota y sobre qué tipo de cambio es superior, si el fijo o
el flexible. Incluso las nuevas reglas para calificacion de capital, que ticnen implica-
ciones regulatorias clave, invitan a la controversia. Sin embargo, una variedad de
estandares e instituciones tienen amplia accesibilidad.

Barrett, en el capitulo 3, considera el papel de los estdndares en ayudar a alcanzar
la coordinacién con relacion a lograr un medio ambiente mds limpio. El papel de los
estandares financieros es discutido en Banco Mundial (2001), que resume parte de la
creciente literatura en el tema. Sandler, en el capitulo 4, describe diferentes institu-
ciones publicas internacionales con diferentes grados de accesibilidad que ofrecen,
por ejemplo, pacificacién, comunicaciones y desarrollo de servicios financieros.

Tecnologia para la produccion de bienes publicos

La discusién anterior se ha centrado en la naturaleza de los beneficios y costos aso-
ciados con los BPI. Sin embargo, un andlisis costo-beneficio para su oferta requiere
conocimiento de su tecnologia de produccion.
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En este contexto es til considerar tres tipos de BPI, los cuales Sandler discute en
detalle en el capitulo 4, y que se resumen en la tabla 1.1. Bienes piblicos con tecno-
logia directa, que dependen de experiencia técnica directa y se benefician de econo-
mias de escala, estan organizados para la produccion y entrega centralizada o mediante
una red fuertemente organizada. Tradicionalmente, tales bienes han sido ofrecidos
mediante el modelo ltamado “empujén”, donde el sector publico patrocina el progra-
ma y asume la totalidad del riesgo financiero.

Las medidas llamadas de “jalonamiento” operan reconociendo que el sector
publico continda enfrentando parte de la responsabilidad de la financiacién del
bien piblico, incluso buscando mantener la flexibilidad y espiritu empresarial del
sector privado. Esto se logra al desplazar parte del riesgo del desarrollo del pro-
ducto al sector privado. Las medidas de jalonamiento no son los subsidios conven-
cionales, sino contratos contingentes. S6lo se pagan si los servicios son entregados

finalmente.

Tabla 1.1

TECNOLOGIAS DE PRODUCCION DE BIENES PUBLICOS:

IMPLICACIONES INSTITUCIONALES

Tecnologia

Ejemplos

Implicaciones institucionales

Directa: el esfuerzo
concertado determina el
nivel del bien pablico

Sumatoria: la suma
(ponderada) de contribu-
ciones individuales
determina el nivel del bien
publico

Relacion débil: el esfuerzo
mas pequefio determina el
nivel del bien publico

Encontrar cura para el
sida

Neutralizar una peste
Disefar la préxima
revolucion ambiental

Limitar o controlar la
contaminacion del aire.
Reducir el calentamiento
global.

Catalogar las especies

Control de la oncocercosis.

Limitar la difusiéon de
insurrecciones
Alcanzar la estabilidad
financiera internacional

Incentivos en forma de “premios” o una
compensacién asegurada desplazan el
riesgo del desarrolio del producto al
sector privado. Requiere una unién
publico-privada muy compleja y soporte
regulatorio.

Tipicamente no puede dejarse a la
accion voluntaria de las naciones.
Tratados internacionales pueden crear
los derechos de propiedad (y comercio)
necesarios para su oferta, pero se
requiere un sistema de impuestos y
castigos que limiten el problema de usar
sin pagar.

Construccion de capacidad necesaria
en paises pobres. Union entre diferentes
participantes puede ayudar a superar
problemas de accién colectiva. Incenti-
vos son criticos para limitar el riesgo
moral que generarfa otros problemas.

Fuente: adaptado del capitulo 4 de este libro.
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Por el contrario, los bienes publicos por sumatoria y de relacién débil, que depen-
den de las acciones y contribuciones de individuos dispersos, no son generalmente
apropiados para la aproximacién empujar o jalar. Por el contrario, tales bienes re-
quieren un amplio conjunto de relaciones globales. Las agencias oficiales juegan un
papel catalitico, y la movilizacién pragmadtica de coaliciones globales mediante unio-
nes informales, estindares y tratados pasa a ser mas importante.

INCENTIVOS PARA UNA RESPUESTA ACTIVA

Cuando los resultados globales son producto de acciones no coordinadas de muchos
individuos, instituciones y gobiernos, las consecuencias no intencionales pueden ser
financieramente muy serias, y recursos financieros adicionales no siempre ayudan a
alcanzar la coordinacién necesaria. La accién coordinada requiere incentivos, no
s6lo en buisqueda de la eficiencia, sino por la capacidad de inclusién. Establecer los
incentivos para las entidades gubernamentales y no gubernamentales, ¢l sector em-
presarial y los individuos, para que actien por intereses globales, es un problema
que estd en el centro de la oferta de los BPL. Las medidas para controlar el calenta-
miento global y mantener la estabilidad financiera y el régimen comercial interna-
cional, son los ejemplos mas importantes en que la coordinacién internacional es
critica.

El objetivo de politica es establecer reglas del juego que promuevan la eficiencia,
transparencia y acceso equitativo. Hacia este fin, la comunidad global usa una varie-
dad de disefios, incluyendo estindares, tratados y regulacién bdsica. Esta seccién
mantiene los argumentos de Barrett del capitulo 3 resaltando las restricciones so-
bre la coordinacidn efectiva mediante estos mecanismos. Sin embargo, luego pasa
a sugerir en dénde estan las posibilidades de coordinacién. Exploramos la idea de
Barrett de “darle un empujon” al balance. Cuando un nimero suficiente de partici-
pantes estan de acuerdo en una medida, el balance puede ser desplazado facilmente
por falta de cooperacién hacia un resultado cooperativo. Para esto, esta seccion
explora las restricciones subyacentes actuales al Protocolo de Kioto sobre el calen-
tamiento global y concluye que un proceso de aprendizaje estd en camino, lo que
puede ayudar a llegar a un acuerdo de coordinacion en el futuro. Del mismo modo, el
surgimiento reciente de una variedad de coaliciones globales representadas por de-
fensores y grupos activos, puede también ayudar a lograr un nivel critico de coope-
racion.

Restricciones a la coordinacion internacional

La cooperacidn en la oferta de BPL, a escala global o regional, es usualmente expresa-
da en un tratado o acuerdo internacional, respaldado por las instituciones respecti-
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vas, por ejemplo, un secretariado del tratado y arreglos de pagos colaterales. Los
tratados fijan reglas del juego de un modo mads restrictivo que los estdndares, pero
existen ciertas excepciones importantes, como los tratados de pesca y el Protocolo de
Montreal sobre la Reduccion del Ozono, que han sido dificiles de cumplir. La super-
vision regulatoria de actividades globales ha tenido éxito en algunas dreas, como el
control del trafico aéreo, pero ha sido mas complicado en otras, como el control de
monopolios internacionales y la politica de competencia.

Barrett, en el capitulo 3, identifica por qué la cooperacidén internacional es dificil,
usando los conceptos de teoria de juegos. El argumenta que en los tratados interna-
cionales es extremadamente dificil exigir su cumplimiento, porque en la mayoria de
los casos se permite que un pais se retire. Entonces, Barrett se pregunta si las relacio-
nes comerciales, que estan basadas en relaciones reciprocas, pueden ser usadas para
exigir el cumplimiento de los tratados, pero no es optimista al respecto. En Jugar del
“garrote” de las sanciones comerciales, 1a “zanahoria” de la compensacion financie-
ra puede funcionar en algunos casos, pero, nuevamente, Barrett no es optimista.

El interés de un pais en influenciar la oferta de un bien piiblico global o regional
depende de qué estin haciendo los otros paises; es asi como los disefios de tratados
deben tener en cuenta la interdependencia estratégica. Barrett explora muchas de las
implicaciones que se derivan de esta observacion. Por ejemplo, cuando existe la
interdependencia estratégica, es posible la retroalimentacion negativa y positiva. Con
una retroalimentacién negativa, a medida que un pais aumenta su oferta del bien
publico, los otros tienen el incentivo de reducir su oferta. Por el contrario, con una
retroalimentacién positiva, algunos pueden tener un incentivo a aumentar su oferta.

Barrett sefiala que un gobierno supranacional respaldado por el poder de cobrar
impuestos puede remediar la disyuntiva de demanda y oferta de BPI, pero como tal
entidad no existe, el compromiso de recursos publicos y privados para BPI requiere la
coordinacién de esfuerzos nacionales mds alla de las fronteras, un proceso que es
lento y dificil de exigir su cumplimiento. Barrett también sefiala que los tratados
exitosos han dependido tipicamente de los intereses de una sola nacién o de un grupo
de naciones, para quienes las obligaciones del tratado son beneficiosas, sin importar
cémo es el comportamiento de los otros paises. El cita el Protocolo de Montreal
sobre 1a Reduccién de la Capa de Ozono, como un ejemplo en el cual los fuertes
intereses de los Estados Unidos crearon las condiciones necesarias para que ¢l trata-
do lograra establecerse.

En una anotacién un poco més esperanzadora, el analisis de Barrett muestra que
ante la presencia conjunta de retroalimentacién positiva y un efecto limite, puede
existir un punto de quiebre, de modo que, con el acuerdo de una masa critica de
naciones, los incentivos para unirse al tratado aumentan para las naciones no partici-
pantes. El sistema global de reglas de comercio alcanzado después de sucesivas ron-
das de negociaciones multilaterales es un buen ¢jemplo. Al comenzar con un pequefo
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grupo de naciones industrializadas, con el paso del tiempo un grupo creciente de
paises han pasado a ser parte de las obligaciones bajo estas reglas. Alin mas, aunque
el sistema incluye un conjunto de obligaciones reciprocas, y en consecuencia la posi-
bilidad de sanciones reciprocas, los paises han logrado aceptar lo que seria ideal para
un economista: los méritos de una liberalizacién comercial unilateral.

El Protocolo de Kioto: ;primera etapa de una curva de aprendizaje?

Aungque las consecuencias desastrosas resultantes del calentamiento global son eventos
con baja probabilidad, sus costos, si se pudiesen calcular, serfan catastréficamente
altos, y afectarfan desproporcionadamente a lo pobres. Es asi como, trabajando bajo
el principio de precaucién, la comunidad global tiene un fuerte interés en mitigar
estos riesgos, y a pesar de las controversias que se presentan, el progreso, hasta la
fecha, demuestra que la coordinacién de incentivos puede lograrse de un modo evo-
lutivo. En la actualidad la principal aproximacidn a la reduccién del calentamiento
global, incluido en el Protocolo de Kioto de 1997, establece limites cuantitativos por
pals en la emision de gases de invernadero responsables del calentamiento: a los
participantes del protocolo se les exige reducir sus emisiones de gases de invernade-
ro por lo menos 5% para 2008-2012. Mientras que muchos elementos del protocolo
estdn sujetos a criticas, es un paso necesario hacia un sistema de gobernabilidad
global para manejar los riesgos del calentamiento global. Diferentes experimentos
que se estdn llevando a cabo pueden crear las bases necesarias para un acuerdo sus-
tantivo.

Una caracteristica especial del Protocolo de Kioto es el Clean Development
Mechanism, que ofrece la posibilidad de hacer comercio internacional con derechos
de emision. Tal comercio contribuiria a la eficiencia de reduccién de emisiones, y
podria transferir recursos significativos de paises industrializados a paises en desa-
rrollo. Si los derechos de comercio funcionan efectivamente, los costos marginales
de eliminar una tonelada de emisiones de carbono podrian caer de US$200 a US$23
(Cooper 2000). Sin embargo, algunas personas consideran que el protocolo como un
todo es ineficiente e inaplicable (Cooper 2000; Nordhaus y Boyer 1998; capitulo 3
de este libro).

A pesar de las posibilidades de comercio, Nordhaus y Boyer (1998) concluyen
que esta aproximacioén es ineficiente, porque el conjunto de puntos de referencia
para la reduccidon de emisiones es arbitrario y no llevard a una reduccién global
optima. Ademads, cerca de dos tercios de los costos caerian sobre los Estados Unidos,
que por las implicaciones macroecondmicas no estaria en capacidad de mantener el
protocolo. Otros critican el Protocolo de Kioto por ser dificil de monitorear (Cooper
2000) y por sus tratados débiles. Sin embargo, a pesar de sus debilidades, nuevas
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ideas y practicas que surgen de la experiencia de las negociaciones del Protocolo de
Kioto, podrian llevar a un sistema mdas aceptable y aplicable.

El prospecto inmediato del comercio internacional de derechos de contaminacion
bajo el Clean Development Mechanism no es prometedor, pero la promesa eventual
de la idea hace que sea un experimento importante. Bajo el mecanismo, los paises
industrializados que se han comprometido a reducir la emision de gases de inverna-
dero pueden comprar derechos a emitir gases de invernadero por actividades en pai-
ses en desarrollo que ain conservan sus derechos. El comercio de derechos de emision
intenta asegurar que la reduccién de emisiones se llevard a cabo en los lugares donde
son mas econémicas de implementar.

El Protocolo de Kioto no es claro sobre exactamente cudnta reduccién serd medi-
day certificada. Este es un impedimento crucial. Sin embargo, si el mecanismo pue-
de llevarse a la practica, las transferencias de recursos a paises en desarrollo podrian
ser de US$5 mil millones hasta US$10 mil millones por afio (Black y otros 2000).
Los paises mas beneficiados serian China, India y Rusia, pero también podrian bene-
ficiarse otros paises®. En Colombia la venta de permisos de polucién podria generar
ingresos iguales a los derivados de exportaciones de banano y flores (Black y otros
2000). Los beneficios colaterales por salarios rurales mas altos, mayores niveles de
empleo, mayor transferencia tecnolégica y reduccién de contaminacién de agua y
aire podrian sumarse al impacto en desarrollo (Austin y Faeth 2000; Black y otros
2000). La fundacién Prototype Carbon Fund, una unién publica-privada patrocinada
por el Banco Mundial, estd dirigida a facilitar la transaccidn de derechos de emisién
entre inversionistas privados y paises receptores (véase Newcombe 2001 para mas
detalles). Al monitorear la reduccién de emisiones, la verificacion y certificacion,
este fondo podria ayudar a construir confianza entre las partes. Tal confianza es
necesaria para el desarrollo fuerte del mercado. El fondo también espera atraer re-
cursos privados y ptblicos y promover la transferencia de tecnologias ambientalmente
seguras. El Prototype Carbon Fund es un ejemplo de las redes que podrian ayudar a
incrementar la coordinacidn entre paises.

Redes para promover coaliciones

En ausencia de una autoridad central para asegurar la coordinacién, ;es posible que
la formacidn de coaliciones informales llegue a tomar una funcién constructiva? El
crecimiento espontaneo de coaliciones globales, que se observa hoy en dia, es un

2 Otfras estimaciones predicen flujos financieros mucho mayores entre los paises, tanto como contrapartidas de
permisos de transaccion o como pagos colaterales compensatorios (OCDE 1999). Estrategias de ataque mode-
radas generarian flujos anuales de cerca de US$50 mil millones (en délares de 1995), mientras que estrategias
mas ambiciosas podrian generar entre US$150 mil millones y US$200 mil millones anualmente.
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desarrollo favorable. Estas redes de actores gubernamentales y no gubernamentales
toman parte de la responsabilidad de construir un grupo de apoyo para una accién
coordinada. Las organizaciones multilaterales pueden jugar una funcién critica y un
papel de catalizadores y soporte de las coaliciones para proveer BPI.

Reinicke (2001, p. 43) define que estas alianzas trilaterales entre gobiernos, so-
ciedad civil y el sector privado, sirven para “internalizar el cambiante ambiente glo-
bal, especialmente el valor basico de una integracién mds profunda de la economia
mundial”. Al reunir las fuerzas complementarias, éstas ayudan a “manejar temas
transnacionales que no pueden ser resueltos por un solo grupo”. Sin embargo, como
enfatiza Picciotto (1995), las redes globales son efectivas cuando su organizacion
refleja las caracterfsticas del bien publico en cuestion.

Las alianzas han sido usadas ampliamente en el mundo corporativo, donde cum-
plen dos funciones: reducir los costos de transaccidn y promover un proceso de apren-
dizaje (véase Mody 1993). En un ambiente corporativo, asi como en las politicas
puablicas locales, los costos de transaccion ocurren cuando los mercados no tienen
suficiente informacidn y entonces es posible que se presenten acciones disfuncionales
de parte de los diferentes actores involucrados. En principio, cuando pueden crearse
los incentivos a compartir la informacién complementaria, una alianza puede reducir
las diferencias de informacion, pero las principales ganancias probablemente no es-
tdn en compartir la informacién una sola vez. La habilidad de las alianzas de alcan-
zar la coordinacién probablemente ocurra cuando pueden experimentarse con
aproximaciones innovativas. El proceso de aprendizaje que se desarrolla como re-
sultado puede ayudar a identificar, incluso a crear, las condiciones bajo las cuales la
cooperacion pasa a ser mdas atractiva para las diferentes partes. En contra de estos
beneficios estdn los costos que se presentan si las alianzas generan clubes cerrados.
En el mundo corporativo, esto lleva a preocupaciones respecto a la creacién y ejerci-
cio de poder de mercado. En el mundo de la politica publica, esta preocupacién se
hace presente en la creacién de reglas e instituciones que sirvan para excluir, en
lugar de incluir.

Las redes de politica pueden cumplir varias funciones. Por ejemplo, pueden de-
fender causas especiales, pero pueden también ir mas alld y ayudar a negociar y fijar
estandares globales (Reinicke 2001). Un ejemplo que ilustra el potencial de las redes
es la World Commission on Dams. La comision tiene la tarea de proponer estandares
que deben cumplir miltiples objetivos: desarrollo econdémico, proteger el ambiente,
asegurar un tratamiento justo a los desplazados o afectados por la construccién de la
represa. La comisién unid a los lideres politicos y econdémicos en todo el mundo. Las
instituciones multilaterales como el Banco Mundial trabajaron para facilitar el pro-
ceso. Eventualmente los progresos logrados han sido limitados y los retos auin exis-
ten, sin embargo, como en ¢l Protocolo de Kioto, tales esfuerzos son pasos iniciales
en enfrentar situaciones mas complejas.
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INTEGRACION ENTRE LA FINANCIACION DIRECTA A UN PAIS Y PROGRAMAS
REGIONALES Y GLOBALES

La financiacién de BPI genera una importante pregunta. ; Qué sabemos de las tenden-
cias de financiacién de BP1? ;Son estas tendencias benéficas, o existen riesgos sub-
yacentes frente a los cuales los planeadores de politica deben estar atentos? Pensando
en el futuro, ;debemos considerar la posibilidad de un fondo comtn de financiacién
centralizada para los BP1? ;Qué tipos de arreglos de financiacién generaria el uso
mads efectivo de los escasos recursos publicos? ;Cudl deberia ser el papel de las
instituciones financieras internacionales en promover la financiacién de Bri?

Asistencia internacional para el desarrollo de Bp1

La oferta de BPI necesita politicas y financiacion en diferentes niveles jurisdicciona-
les, desde el nivel local hasta el global. En este momento, simplemente no sabemos
cuanto financiamiento agregado se genera para los BPI. Tenemos una mejor idea
sobre un problema mas concreto: el grado de financiacién oficial de parte de donan-
tes multilaterales y bilaterales que, directa o indirectamente, facilitan la creacién de
BPI en paises en desarrollo (véase Banco Mundial 2001, capitulo 4). Tal financiacién
no incluye la financiacién de BPI llevada a cabo en los paises industrializados. Por
ejemplo, el presupuesto anual de la Agencia de Proteccién Ambiental de los Estados
Unidos es cercano a US$10 mil millones, buena parte de lo cual potencialmente
genera BPI; toda la AoD dirigida hacia BPI del medio ambiente es cerca de un décimo
del presupuesto de la Agencia de Proteccion Ambiental de los Estados Unidos. Sin
embargo, la financiacion oficial omite los BPI financiados por paises en desarrollo
sin ayuda internacional y los gastos incurridos por agencias multilaterales y/o finan-
ciado mediante un presupuesto de ayuda convencional. Por ejemplo, la financiacién
de las Naciones Unidas para procesos de pacificacion no se refleja en las estadisticas
oficiales de financiacion, que en consecuencia muestran una cantidad mds pequena
destinada a problemas relacionados con el mantenimiento de la paz, frente a lo que
se gasta en realidad (véase Banco Mundial 2001).

A pesar de estas limitaciones, las tendencias en la financiacion oficial de los BPi
son importantes no s6lo por las implicaciones de efectividad de tal financiacién, sino
porque estas tendencias reflejan prioridades globales mas amplias.

Actividades centrales y complementarias

En las discusiones empiricas que presentaremos a contineacion, se hace una impor-
tante distincion entre actividades centrales y complementarias. Las actividades cen-
trales se dirigen a producir BPL. Estas actividades incluyen programas globales y
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regionales, asi como actividades que se concentran en un solo pafs, pero cuyos bene-
ficios se distribuyen a otros. Ejemplos de programas dirigidos a varios paises inclu-
yen llevar a cabo investigacion internacional en agricultura; crear incentivos para
avanzar en descubrimientos en la tecnologia médica; y mantener negociaciones para
desarrollar reglas y estdndarcs, tales como la propuesta de solvencia bancaria de
Basilea de regulacidn financiera presentada a comienzos de 2001. Un ejemplo de
actividades centradas en un pafs, con efectos distributivos positivos, es una politica
epidemioldgica para combatir una enfermedad en un pais que también reduce la
exposicidn de los demas paises a tal enfermedad.

En contraste, las actividades complementarias preparan a los paises para consu-
mir los BPI que las actividades centrales han generado, mientras que al mismo tiempo
crean bienes publicos nacionales de valor. Los flujos financieros tradicionales desti-
nados a un pais para ayudar a la politica doméstica, reforma institucional e inversién
en infraestructura estin basicamente motivados por los beneficios esperados dentro
del pais, pero estos flujos y los bienes publicos nacionales que ayudan a crear, pue-
den fortalecer la habilidad del pais de absorber los beneficios de BPI. Por ejemplo, un
pais no puede usar la investigacion internacional en agricultura en ausencia de
politicas e incentivos locales agricolas adecuados. Es asi como interactian la activi-
dad central y la complementaria. Para mejores resultados, deben ir juntas todo el
tiempo.

Tendencias en transferencias internacionales de recursos para BrI

Las transferencias internacionales de recursos para actividades centrales se calculan
en cerca de US$5 mil millones por afo (tabla 1.2). El dinero para programas globales
o regionales suma US$3 mil millones por afio, tipicamente entregados como
donaciones; las fundaciones privadas de caridad contribuyen con cerca de US$1.000
millones y el resto es canalizado mediante donantes oficiales a través de diferentes
fondos financieros. Adicionalmente la asignacién de ayuda dirigida a pafses (dona-
ciones; préstamos con un componente de donacién superior al 25%, referido simple-
mente como “ayuda” y mds formalmente AOD) financia transferencias cercanas a
US$2 mil millones para los bienes publicos nacionales que, como el mantenimiento
de la paz, tienen implicaciones transnacionales.

Adicionalmente US$11 mil millones al afio son gastados en actividades comple-
mentarias que sostienen los mecanismos y la infraestructura que permite a los paises
absorber los beneficios de estos BPI. Por ejemplo, se necesita financiacién para cons-
truir una infraestructura de salud piiblica de modo que los paises se puedan benefi-
ciar de tal BPI, como las drogas y las vacunas para controlar enfermedades infecciosas;
se necesita educacion ambiental, entrenamiento y capacidad administrativa a nivel
local para complementar los acuerdos internacionales de reduccién de contamina-
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Tabla 1.2
FUENTES DE FINANCIAMIENTO PARA BPIY ACTIVIDADES COMPLEMENTARIAS,
PROMEDIO ANUAL, 1995-99
(Miles de millones de ddlares)

Financiacion global Financiacion dirigida
y regional a un pais
Categoria Fundaciones Fondos
financieros Concesiones No concesiones Total
8Pl {bienes “centraies”) 1 2 2 0 5
Bienes complementarios 0 0 8 3 11
Total 1 2 10 3 16

Fuente: Banco Mundial (2001), basado en The Foundation Center (1997, 2001); Datos de Development Assistance
Committee de la OCDE.

cion. Estas actividades complementarias son financiadas principalmente por fondos
de concesion (US$8 mil millones), y en parte por préstamos no concesionarios de
instituciones financieras muitilaterales (US$3 mil millones).

El papel de la ayuda: asistencia oficial para el desarrollo

A pesar de que la ayuda filantrépica es importante y probablemente crecerd (Banco
Mundial 2001), como asistencia oficial no concesionaria, la mayoria de la financia-
cién viene mediante asistencia concesionaria o AOD. En 1a segunda mitad de los afios
noventa, la AOD contribuy6 en cerca de US$ 2 mil millones por aiio dirigidos para el
gasto en actividades centrales de BPI. Como fraccidn del total de A0OD, el gasto en Bpl
aumento6 de 1,5% en los setenta a 3,5% a finales de los noventa (figura 1.1). En 1999
el gasto en actividades centrales alcanzé casi el 8% de la Aop, reflejando el incre-
mento en gasto para el mantenimiento de la paz. La financiacién de la salud, el
medio ambiente y el mantenimiento de la paz ha crecido significativamente, mien-
tras que el gasto en generacidén de conocimiento y su diseminacién se ha estancado.

Una parte mas significativa de la A0D, estimada en cerca de US$8 mil millones al
afio para finales de los afios noventa, estd dirigido al gasto complementario. Este
componente aumentd de 6% del total de la A0D en los afios setenta a mas del 15% a
finales de los noventa. Este gasto ha sido relativamente estable al enfrentar la reduc-
cién de flujos de ayuda desde mediados de los afios noventa. Estos son particular-
mente importantes en el drea de la salud, donde el control de las enfermedades
infecciosas requiere una infraestructura de soporte significativa.

En el capitulo 5, te Velde, Morrissey y Hewitt presentan un andlisis detallado del
gasto por donante oficial en BPI. Los autores clasifican los bienes piiblicos en cinco
“sectores”: medio ambiente, salud, conocimiento, gobierno y prevencién de conflic-
tos o seguridad. A partir del andlisis del Banco Mundial (2001), prefieren dividir los
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Figura 1.1
PARTICIPACION DE ASISTENCIA PARA EL DESARROLLO
DESTINADA A BPI, 1970-99
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Fuente: Estimaciones de personal de! Banco Mundial.

bienes publicos en categorias internacional y doméstica. Mientras que esta divi-
si6n se ajusta en gran medida a la distincién de actividades central y complemen-
taria, tanto en nivel como en tendencia, algunas diferencias son aparentes, como lo
explican los autores. Ellos también examinan el comportamiento de donantes es-
pecificos respecto a la financiacién de BPI y encuentran una tendencia generalmen-
te creciente.

Te Velde, Morrissey y Hewitt también indagan si la creciente participacion de
recursos que han sido dirigidos a la oferta de BPI ha surgido a expensas de otras
formas de ayuda. Hasta el inicio de la década de los noventa, cuando el gasto en BPI
crecia, aparentemente lo hacia el gasto en otro tipo de ayuda. Sin embargo, el conti-
nuo crecimiento en gasto en BPI en los noventa tuvo lugar en un ambiente general de
reduccién de ayuda, implicando que el gasto en BPI estd desplazando otro tipo de
gasto. Los autores concluyen que el gasto en bienes puiblicos nacionales, en los cinco
sectores seleccionados, también creci6 en los afios noventa. Entonces, el gasto en BPI
y bienes publicos nacionales crecid, mientras que otras formas tradicionales de ayu-
da disminuyeron.
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Bienes piiblicos regionales

En el capitulo 6 Ferroni examina la financiacion de bienes ptiblicos regionales. Su
analisis concuerda con la propuesta de Barrett de que los bienes publicos regionales
pueden ser mas faciles de ofrecer que los bienes publicos globales. Manteniendo
todas las variables fijas, los incentivos para recibir bienes sin pagar aumentan con el
ndmero de paises que deben ofrecer un bien piiblico. Dado el crecimiento en el nu-
mero de acuerdos comerciales regionales durante la Gltima década, Ferroni infiere
que la demanda de bienes publicos regionales estd aumentando. La bisqueda de
integracién comercial lleva gradualmente a la cooperacién en los dominios de poli-
tica mas alld del comercio, incluyendo la infraestructura (un drea de cooperacion
entre paises no estudiada acd ni en el capitulo 5), finanzas, salud publica, cdigos y
estandares ambientales, y otras areas. Sin embargo, Ferroni anota que la accion con-
junta de paises en una regién no es directa ni facil, a pesar del creciente interés
mundial en la integracién regional.

Ferroni se concentra en el papel de bancos multilaterales para el desarrollo en la
oferta y financiacion de bienes publicos regionales. Argumenta que estas institucio-
nes estan comprometidas en trabajar con el gobierno del pais deudor para ofrecer
bienes plblicos regionales y analiza como las operaciones de préstamo y no préstamo
de los bancos estdn financiando bienes piiblicos regionales. Respecto a la distincién
entres actividades centrales versus complementarias, clarifica los tipos de activida-
des relacionadas que pueden ser financiadas mediante préstamos, especifica aquellas
circunstancias donde el recurso menos abundante de donaciones es apropiado y pre-
senta algunas de las fallas que pueden acompafiar la financiacién con donaciones.

.Pueden, y deben, recursos oficiales adicionales ser destinados a p1?

Dado que no existe una estimacidn de los recursos requeridos para los BPI, el supues-
to es que los recursos adicionales significativos deben ser usados efectivamente. Por
ejemplo la Sesion especial de las Naciones Unidas sobre el vi/sida concluyé: “un
gasto anual general de US$7 — 10 mil millones en paises de bajo y mediano ingreso
debe ser alcanzado para establecer una respuesta completa y exitosa al vit/sida. La
reduccién de recursos para derrotar la tuberculosis y 1a malaria es de cerca de US$2
mil millones al afio” (véase http://www.un.org/ga/aids/ungassfactsheets/html/
fsfund_en.htm). Claramente estas sumas no son grandes con relacion a los recursos
oficiales de transferencias para los BPI, ni tampoco con relacidn al flujo total de
ayuda a los paises en desarrollo.

En el caso de otros BPL, la demanda de recursos adicionales es mas controversial.
Por ejemplo, respecto al calentamiento global, Schelling (1997) afirma que los bene-
ficios se recibirdn en las generaciones futuras, quienes seran mas ricas y deben en-
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frentar el costo. Entonces, los recursos escasos deben ser usados para financiar nece-
sidades actuales mas importantes. En el capitulo 4 Sandler hace un llamado por un
mayor cuidado con el entusiasmo de expandir la financiacioén de BPL. Anota que los
ejemplos de bienes ptiblicos puros son pocos, y que los acuerdos institucionales
pueden alcanzarse al crear bienes “club”, los cuales pueden generar los ingresos
necesarios para la financiacién de tales bienes.

Kanbur (2001a) considera que la ayuda para BPI justifica una mayor cooperacion.
Para €l, la demanda global de més BPI justifica la ayuda adicional, a pesar de que tal
ayuda adicional puede financiar mejor gastos tradicionales (en nuestra terminologia,
complementarios), tal como sistemas de salubridad. El anota que en algunos casos
desplazar el gasto existente en ayuda a los paises industrializados para la oferta de
bienes publicos basicos es deseable. En consecuencia, el gasto en investigacién y
desarrollo (1&D) de ciertos productos de conocimiento serd mds eficiente en paises
industrializados.

Cooper (2001, p. 22) llama la atencién sobre el hecho de que incluso, en el caso
en el cual recursos acelerados pueden utilizarse, los prospectos de hacerlo no son
buenos. Revisando la evidencia de propuestas para crear un conjunto internacional de
recursos que puede ser usado para financiar los BPI, sefiala que la propuesta no estd
basada en principios s6lidos o las cantidades incluidas son muy pequeiias, 0 aun més
importante, el consenso politico para implementar las propuestas simplemente no exis-
te. En la practica, la respuesta a la pregunta: “;existe alguna posibilidad de desarrollar
fuentes totalmente internacionales de financiacion para bienes publicos globales?”, es
no, por “la actitud de los gobiernos y su poblacién respecto a los impuestos”.

El problema de recursos adicionales puede ser resuelto de modos no convencio-
nales. Lancaster (2000) afirma que en los Estados Unidos existe el soporte politico
para destinar mas recursos a problemas globales, pero que estos recursos estdn sien-
do canalizados de modos diferentes que reflejan los objetivos de negociar directa-
mente con los pobres o mediante ayuda canalizada a través del sector privado. El
crédito impositivo de los Estados Unidos para el desarrollo de una vacuna contra el
sida es un ejemplo de la obtencion de fondos, que no son transferidos mediante los
canales tradicionales. Los incentivos tributarios por actividades caritativas también
ayudan a agrandar los recursos. Estos cambios y otros implican que en el negocio de
la ayuda financiera, no es un negocio usual.

Tanto la racionalidad como las posibilidades de un fortalecimiento general de
recursos para los BPI permanecen nubladas. Por esta razén mientras la importancia
de asegurar financiamiento adecuado para propoésitos especificos, como enfrentar el
viH/sida, no pueden ser minimizados, y en realidad los recursos disponibles que ya
son escasos deben usarse en su maximo potencial, el continuo énfasis debe estar en
generar incentivos a nivel local para llevar a cabo actividades que contribuyan con
los BPI.
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Nivelar recursos oficiales y filantropicos

La financiacion privada y los recursos oficiales son escasos, y las solicitudes de su
uso son muchas. Nivelar estos recursos puede expandir la cantidad de fondos dispo-
nible para ofrecer BPI. El objetivo de tal nivelacion es atraer recursos con orientacion
comercial, pero dados los riesgos financieros incluidos en la oferta de tales bienes, la
financiacion privada probablemente no se presente. Los mecanismos de jalonamien-
to operan no subsidiando actividades de la manera tradicional, sino asegurando la
venta contingente en el desarrollo exitoso del bien publico en cuestién. Tal nivela-
cion es probable en el desarrollo de vacunas y nueva tecnologia agricola, pero posi-
blemente también en la reduccién de la brecha digital. En este contexto se requeriria
un desarrollo tecnoldgico clave, que en consecuencia, implicaria el despliegue de
recursos especificos. Al ofrecer el “premio” de un mercado minimo asegurado, el
sector privado puede ser motivado a destinar sus propios recursos a la fase riesgosa
de desarrollo. El crondmetro, para resolver el problema de la longitud, y los medios
para controlar el c6lera fueron ambos los resultados de una competencia por un pre-
¢io (Cooper 2001). Los mecanismos de jalonamiento mediante contratos contingen-
tes pueden ser efectivos y eficientes, porque pagan por el producto de la investigacion
(el bien publico en si mismo) y no los insumos (Kremer 2000).

La aproximacién “empujon” ha sido tradicionalmente usada en bienes publicos
directos que requieren un alto grado de experiencia técnica y donde los altos costos
fijos de produccion estan asociados a riesgos técnicos y de mercado (ver tabla 1.1).
El conocimiento y la infraestructura de conocimiento son los mejores bienes pibli-
cos directos, entre los cuales la internet es un ejemplo. El Departamento de Defensa
de los Estados Unidos y su agencia Advanced Research Projects Agency crearon la
internet. Su uso se aceler6é mediante la iniciativa privada, una vez la red y sus proto-
colos habian sido establecidos, podria ser altamente fortalecido mediante un empuje
inicial de portales y estdndares de navegacidn para las comunidades de paises en
desarrollo. Tal empujon no sélo podria financiar los costos fijos iniciales, sino gene-
rar el efecto demostracidn para posteriores “empujones’ a nuevas iniciativas priva-
das.

Dado que la incidencia de vit/sida es mds alta en muchos paises en desarrollo con
baja capacidad de pagar. los incentivos de invertir en 1&D son débiles, a medida que
el desarrollador no esté en capacidad de recolectar directamente los costos®. Bajos
niveles de poder de compra y bajas tasas de inmunizacion infantil crean el supuesto,
para las empresas farmacéuticas, de que el mercado para una vacuna contra el sida en

3 El gasto total en 1&D para la vacuna del vid era de solo US$300 millones en 1999, comparado con un
estimado de US$2 mil millones gastados anualmente en investigacién para cl tratamiento del sida, que estd
dirigido a mercados de paises industrializados (Ainsworth y otros 2000).
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paises en desarrollo no sera lo suficientemente grande para garantizar la inversion. A
pesar de que el costo de las cuatro vacunas bdsicas para un nifio es menor que US$1
por nifio, la cobertura es atn baja en los pafses mds pobres, y una vacuna contra el
sida es probablemente mucho mas costosa.

Los mecanismos de empuje usados en las vacunas han operado mediante redes de
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, con representacion del sec-
tor privado. Las redes Medicines for Malaria Venture e International AIDS Vaccine
Initiative recogen fondos de fundaciones privadas y fondos oficiales para financiar
el desarrollo de vacunas y drogas (para mas detalles, véase Banco Mundial 2001).

Otras aproximaciones de “jalonamiento” estdn siendo consideradas. Una propuesta
del gobierno de los Estados Unidos es que cada US$1 de ventas en vacunas debe
estar acompafiado de un crédito tributario de US$1%. El establecimiento de un fondo
de compras de la vacuna del viH por donantes y paises en desarrollo enviaria una
sefial del compromiso de pagar por la vacuna y estimularia la investigacién en el
sector privado. Un fondo reembolsable ha sido propuesto usando los recursos de la
International Development Association (IDA) y otros fondos de concesién multila-
terales (Ainsworth y otros 1999). Ofrecer préstamos contingentes y garantias a los
paises en desarrollo de comprar una vacuna que cumpliese los estandares de los
donantes es otra opcidn para estimular la 1&D del sector privado. Al crear una mayor
probabilidad de uso de la vacuna, los programas tradicionales de ayuda a un pais
pueden arrastrar el desarrollo de las vacunas.

Sin embargo, cierta incertidumbre global rodea las iniciativas de jalonamiento.
(Esta la comunidad internacional en capacidad de comprometer grandes cantidades
de capital por largo tiempo si esto compromete la disponibilidad de recursos para
otras prioridades de desarrollo?, ;serd la promesa de financiamiento suficientemente
creible para atraer el esfuerzo de investigacion necesario?, ;serd el proceso de eva-
luacién suficientemente simple para evaluar si los paises califican para recibir fon-
dos, de modo que se minimicen los enfrentamientos? Estas preguntas revelan por
qué la asistencia especifica a paises y el didlogo politico deben continuar®. De hecho,
al construir la infraestructura necesaria para la oferta de vacunas y ofrecer servicios

4 A diferencia de otros créditos impositivos tradicionales que se ajustan al gasto en 1&D, este crédito estaria
disponible solo cuando se logre un nivel de ventas dado. Calificar las vacunas incluiria aquellas que previenen
enfermedades que cansan al menos 1 millén de muertes cada afio y requeririan aprobacion regulatoria (véase
Kremer 2000).

5 Cerca de un 30% de operaciones de la IDA en salud, nutricién y poblacién (que en promedio suman el 15% de
los préstamos de inversién de la IDA en 1998-99) fueron dirigidas a la salud familiar y reproductiva, en espe-
cial inmunizacién y oferta de informacién en buenas précticas para la salud. La 1DA es la institucién de mayor
financiacién para el control de la tuberculosis en paises en desarrollo, con operacion principalmente en China
y la India. La ipA también es cofundadora de la Global Initiative to Roll Back Malaria, lanzada en 1998 con el
objetivo de reducir a la mitad las muertes por malaria en el 2010.
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médicos y de salubridad, tales programas por pais pueden llegar a aplicar el jalona-
miento con mayor contundencia en el desarrollo de las vacunas.

Los nuevos retos para las organizaciones internacionales

Las organizaciones internacionales han sido centrales en la oferta de bienes piiblicos
mediante sus recursos, su transferencia de conocimiento, las negociaciones globales
y la formacién de leyes (Kanpur 2000). También generan informacién, reducen los
costos de transaccion y llevan a sus miembros a pensar en un futuro comdn, crear
relaciones entre problemas, y crear y difundir ideas, normas y expectativas (Martin y
Simmons 1998; Ruggie 1992). Adicionalmente negocian y manejan reglas para
condicionalidad, sanciones e incluso el uso directo de la fuerza (como en el caso de
la Organizaci6n del Tratado del Atlantico Norte). Las organizaciones internaciona-
les son ellas mismas un BPI (véase capitulo 4 de este libro).

Es asi como las organizaciones internacionales son criticas a la aproximacion
tripartita de los BPI presentada en este capitulo: en su papel catalitico de reunir a los
miembros participantes y ofrecer plataformas para la accién conjunta internacional,
como conducto para la financiacién internacional {tanto para las actividades centra-
les como para las actividades complementarias) que llevan a cabo sus clientes, y en
la creacién de un marco para nivelar los recursos piiblicos con los fondos privados.
Sin embargo, aiin existen retos importantes. Bajo 1a luz de la discusidn anterior, no
es claro que las organizaciones internacionales estaran en capacidad de desplegar
m4s recursos, a menos que ocurra un cambio significativo en el ambiente de ayuda
internacional. Relacionada con esta pregunta de mayor ayuda estd la habilidad de los
donantes para usar sus fondos mas eficientemente, un reto que no se aleja con el
desplazamiento del gasto tradicional hacia los BPI. Al mismo tiempo, para funcionar
efectivamente, las organizaciones internacionales necesitan coordinarse mejor unas
con otras, observando el principio de subsidiariedad. También podrian alcanzar gran
efectividad desarrollando instrumentos financieros innovativos, sin embargo debe-
mos tener cuidado con la bisqueda de instrumentos financieros mds precisos, a me-
nos que se fijen en contexto de oportunidades genuinas.

Agrandar los presupuestos de asistencia disponibles para las organizaciones in-
ternacionales y los donantes podria impulsar significativamente la ayuda en dreas
prioritarias, como las vacunas y drogas para enfermedades que afectan despropor-
cionadamente a los pobres. Sin embargo, el gasto adicional en algin area pone en
riesgo los programas existentes en un pais y los gastos complementarios. A medida
que haya mds fondos disponibles, es posible que no sean dirigidos mediante organi-
zaciones internacionales tradicionales. Al mismo tiempo, la preocupacién también
existe respecto a como los recursos de asistencia pueden ser usados eficientemente.
Tanto los nuevos fondos como nuevos incentivos para el despliegue de asistencia
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efectiva son necesarios, asi como mecanismos mejorados de coordinacién de ayuda
(Banco Mundial 2001, capitulo 4). La agenda de los BPI abre una dimension nueva, y
poco explorada, de coordinacion de ayuda que relaciona tiempo, balance y sinergias
entre las actividades complementarias y centrales.

Las organizaciones internacionales deben estar dispuestas a observar el principio
de subsidiariedad permitiéndole a la organizacién mas efectiva tomar la iniciativa en
una actividad especifica. Deben unirse con otras instituciones para establecer priori-
dades, fijar estdndares y usar proyectos de demostracidn para crear conocimiento de
caminos de accidn. La discusion de tales coaliciones de gobernabilidad y el signifi-
cado de subsidiariedad en este contexto todavia estdn en una etapa inicial. Serd nece-
sario evolucionar en el contexto de un marco apropiado, que todavia estd por
identificarse, para alcanzar proyectos efectivos en un ambiente de participacion des-
centralizada. Al operar en un sistema de gobernabilidad de red, las organizaciones
internacionales influenciardn el proceso de toma de decisiones para avanzar a favor
del interés global.

Ferroni, en el capitulo 6, es cuidadoso respecto a la propuesta de establecer un
esquema de precios diferenciados para los Bpi, ya que esto no aumenta la disponibili-
dad de recursos. En teorfa, la diferenciacion de precios permitiria un ajuste fino de los
subsidios para diferentes tipos de BPI, pero podrian ser dificiles de administrar, en lo
cual la administracion probablemente pasaria a ser un ejercicio sesgado politicamente.

Ante la ausencia de diferenciacion por precio, los préstamos necesitarian ser com-
binados con financiacién por donaciones, con una apropiada combinacién para pro-
mover la produccion de algunos bienes publicos que tengan efectos de dispersion
entre paises. Esto ya se estd haciendo mediante productos financiados hibridamente,
que combinan préstamos concesionarios y no concesionarios (dependiendo del tipo
de prestamista) y cofinanciacién asignada. La pregunta es ;de dénde vendra 1a medi-
cidn total de las necesidades de financiacion? Posibles respuestas incluyen donantes
bilaterales y transferencias financiadas por cargos crecientes sobre préstamos de ca-
pital ordinario ofrecidos por bancos multilaterales de desarrollo. Ninguna de estas
opciones parece prometedora hoy en dia. La financiacion de BPI que requiere recur-
sos publicos mds alld de los niveles actuales, en consecuencia, dependerd por un
tiempo de acuerdos ad hoc.

CONCLUSIONES

Latarea, que ya es dificil, de ofrecer BPI estd incluida en el proceso, aun méds comple-
jo, de la evolucion de estructuras de gobierno mundial, que acompafian al proceso de
globalizacioén. Los gobiernos nacionales, organizaciones internacionales y las nue-
vas redes que unen las fuentes tradicionales de autoridad con la sociedad civil y el
sector privado guiarén la oferta de BPL. Los incentivos para la generacién y entrega
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de BP1, reflejados en estindares internacionales, regulacién y tratados, deben ser fija-
dos idealmente por los principios de eficiencia econémica y equidad; sin embargo,
es un proceso mds amplio de gobernabilidad el que determina qué incentivos han
sido establecidos. Por ejemplo, muchos economistas creen que los impuestos al car-
bén son un mecanismo superior a los limites cuantitativos de emisién propuestos en
el Protocolo de Kioto. Sin embargo, 1a capacidad politica de implementar tales im-
puestos no existe en la actualidad. Asi, la aproximacion mds fructifera es una que no
esté comprometida con una sola estrategia de accién. Por el contrario, diferentes
experimentos en el contexto local y global pueden ayudar a iluminar lo que funcio-
nard en la prictica.

El reto de financiar los BPI se presenta por las caracteristicas que distinguen los
bienes publicos de los bienes privados, y también por las diferencias entre el am-
biente impositivo nacional e internacional. Los gobiernos nacionales, directa o indi-
rectamente, mediante sus contribuciones a las organizaciones internacionales son la
principal fuente de financiacion para los BPI. Se ha escrito mucho sobre el alcance de
recursos realmente internacionales para la financiacién de bienes publicos: el im-
puesto Tobin, el impuesto al carbén, el oro del Fondo Monetario Internacional, etc.
En la practica, y por muchas otras razones (algunas de las cuales son controversiales),
éste alcance es limitado. Es asi como la oferta de BPI continuard dependiendo del
deseo de los gobiernos y la habilidad de destinar recursos nacionales bajo su control
a propositos y objetivos internacionales. Contribuciones significativas de organiza-
ciones caritativas aumentan los recursos oficiales, y ambos deben ser nivelados por
los dineros con intereses comerciales para algunos BPI y para bienes privados y ser-
vicios que generen externalidades deseables entre paises.

Las instituciones financieras multilaterales pasan a reconocer la importancia de
los BPI en su mision. Esto representa un nuevo reto para ellas dado que tradicional-
mente han operado con base en una ayuda pais-pais. Sin embargo, la biisqueda de
desarrollo y reduccién de la pobreza necesita politicas e intervencion a niveles que
se mueven en la esfera local y global. Entonces, a pesar de que el objetivo de ayudar
a un pais continde siendo importante, debe ser complementado por solucién de pro-
blemas regionales y globales para controlar dispersiones de efectos no desecados en-
tre paises y crear un mejor ambiente para la distribucidon de oportunidades y
crecimiento. Las organizaciones multilaterales estdn en una posicion tinica para pro-
mover las sinergias y complementariedades entre las medidas con objetivos transna-
cionales u objetivos por pais.
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Capitulo 2
DEFINICION DE BIENES PUBLICOS INTERNACIONALES:
ELEMENTOS CONCEPTUALES

Oliver Morrissey, Dirk Willem te Velde y Adrian Hewitt

Los bienes publicos internacionales (BPI) alcanzaron importancia con la publica-
cion del Programa para el Desarrollo de las Naciones Unidas Global Public Goods
(Kaul, Grunberg y Stern 1999). Ese estudio adopt6 la definicidn amplia de BPI que se
ajusta a un gran rango de actividades para el desarrollo. Analiticamente, la defini-
ci6én ha sido acotada, por ejemplo, por Kanbur, Sandler y Morrison (1999). Opera-
cionalmente el Banco Mundial (2001) ha distinguido entre actividades centrales y
complementarias asociadas con el ofrecimiento de BPI (véase el capitulo 1 de este
libro). El punto esencial es que los BPI ofrecen beneficios ampliamente disponibles,
y ofrecer estos beneficios es la actividad central. Sin embargo, ayudar a la poblacién
0 a paises a usar ellos mismos los bienes piblicos (a consumirlos) también puede ser
necesario. Tales costos de entrega o utilizacion son las actividades complementarias.

En este capitulo intentamos agrupar las ideas actuales para un delineamiento apro-
piado de los BPL. Nuestro objetivo, en parte, es ofrecer una base para el capitulo 5,
que cuantifica el grado en el cual el donante ha financiado la oferta de los bienes
piiblicos. ;Qué es exactamente un BpPI?, ;como podemos evaluar si la asistencia ofi-
cial para el desarrollo ya ha tenido éxito en generarlos? Este capitulo intenta en
primer lugar definir los bienes publicos, luego los clasifica de acuerdo con los tipos
de beneficios que generan desde la perspectiva del usuario, y finalmente relaciona
estas categorias al gasto sectorial que mds probablemente ofrecera los beneficios
que tienen el alcance internacional. También discutimos algunas implicaciones para
la financiacion de los BP1L, en particular, la naturaleza de los acuerdos de compartir
costos, que pueden ser razonables, cuando los ciudadanos de diferentes paises valo-
ran el mismo bien piblico de un modo diferente.

Este capitulo establece tres conclusiones principales:

— La definicién de BPI no es precisa, pero operacionalmente es posible hacer una
caracterizacion util.

— Los BPI son mas relevantes en areas como la salud, el medio ambiente, el conoci-
miento, la seguridad y posiblemente la gobernabilidad financiera y econémica.
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— Para enfrentar el problema de diferencias en la valoracién de los bienes puiblicos,
dividir los costos de oferta en investigacion, coordinacién e implementacin pue-
de ser 1itil para hacer del problema de la financiacidn un asunto més manejable.

BIENES PUBLICOS INTERNACIONALES Y EXTERNALIDADES:
ALGUNAS DEFINICIONES

El concepto de BPI no esta claramente definido como quisiéramos. Existe una gran
cantidad de literatura, y mientras exista un consenso amplio de lo que esti en juego,
y sobre que se estd discutiendo, las diferencias entre autores son pequeifias. Cada una
de las siguientes tres palabras, “bien”, *“publico”, “internacional”, puede ser cuestio-
nable. En esta seccién examinamos estas palabras como preludio para alcanzar una
definicién operacional. Consideramos brevemente la diferencia entre el término bien
publico y el concepto de externalidad, y concluimos que tienen la misma implica-

cidn préctica para los propdsitos de la investigacion y agenda de politicas de los BpL.

;Qué tan publicos son los bienes publicos?

Una definicién clésica de bien publico o social es “el que todos disfrutan en comiin
en el sentido de que el consumo de cada individuo de tal bien no genera una reduc-
cién del consumo de otro individuo del bien” (Samuelson 1954, p. 387). Esta defini-
ci6én implica que un bien puiblico puro debe tener dos caracteristicas. Primero, debe
ser no excluible, lo que significa que una vez el bien ha sido ofrecido, nadie puede
ser excluido de disfrutar sus beneficios. Ya que la utilizacidn sin pagar o free-riding
no puede prevenirse, en este contexto fijar un precio de mercado es inefectivo, y en
consecuencia la oferta de un bien publico puro no seria atractiva para el sector priva-
do. Sila excluibilidad es costosa o dificil, tenemos el caso de oferta piiblica del bien,
o de una contribucién publica al costo de ofrecer el bien, de modo que se alcance el
nivel socialmente dptimo de oferta. Segundo, un bien publico debe ser no rival en el
consumo, lo que significa que el consumo de parte de una persona no disminuye la
cantidad disponible para otra. Segin Kanbur, Sandler y Morrison (1999, p. 61): “Cuan-
do los beneficios son no rivales es ineficiente excluir a alguien que obtenga un bene-
ficio positivo, ya que aumentar su consumo a mas usuarios genera beneficios que no
le-cuestan nada a la sociedad”.

En la practica, los bienes tenderdn a no exhibir ninguna de estas caracteristicas
completamente, y en consecuencia seran bienes ptiblicos impuros. Muchos bienes
son cuasipuiblicos o mixtos entre publicos y privados, en el sentido de que no son no
excluibles y no rivales (véase capitulo 4). Entonces el grado de “piiblico” se refiere
al grado en el cual las personas pueden ser prevenidas de beneficiarse una vez el bien
es ofrecido. En el caso del bien piblico puro, nadie puede ser impedido de disfrutar
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los beneficios, y los beneficios obtenidos por otros no reducen la cantidad de benefi-
cios disponibles para alguien mds. Un faro es el ejemplo cldsico: a las naves que
pasan no se les puede evitar de beneficiarse de su presencia (para este ejemplo ver la
critica de Coase 1990). Es posible pensar que el control al trafico aéreo o las comu-
nicaciones por satélite ofrecen un tipo de beneficio similar, pero es importante esta-
blecer una diferencia: evitar el beneficio para algunas personas es técnicamente posible.
La posibilidad de exclusién significa que tal bien no es puramente publico, y estos
bienes son definidos como bienes club, ya que solo los miembros del club reciben
beneficios.

Los bienes publicos no son ofrecidos en cantidades suficientes por dos razones.
En primer lugar, para un individuo los costos de inversion para su oferta exceden los
retornos. Este es un resultado de la incapacidad de excluir beneficiarios potenciales
de obtener los beneficios, lo cual implica que algunos o todos los beneficiarios no
pagarian por los beneficios obtenidos, es decir, lo utilizardn sin pagar o hardn free-
riding. En segundo lugar, incluso si fuese posible cobrar por los beneficios recibi-
dos, no todas las personas valoran el bien piblico de la misma manera. A pesar de
que en principio todos se beneficiarian del bien piblico, algunos obtendrdn mayor
utilidad que otros. La reduccion de la emision de gases de invernadero pareceria ser
un bien piblico mundial, porque reduce el riesgo climético asociado con ¢l calenta-
miento global, y esto es un beneficio para todos. Sin embargo, algunos pueden no
percibir el beneficio o pueden no darle alta prioridad entre sus preferencias y, en
consecuencia, no obtienen utilidad. Por tanto, el disefio de precios para cobrar por el
bien termina siendo extremadamente complejo.

- Qué tan internacionales son los bienes piiblicos internacionales?

Significa el término internacional que los beneficios son completamente globales,
en el sentido de que todas las personas del mundo se benefician? En un sentido
amplio la respuesta puede ser si, pero en un sentido mds restringido la respuesta
puede ser no. Casi todo el mundo estarfa de acuerdo en que la erradicacién de una
enfermedad como la malaria es un BpI. Inicialmente todos se beneficiarian porque el
riesgo de contraer la enfermedad ha sido eliminado. Sin embargo, en la préctica, el
riesgo inicial de contraer la enfermedad es efectivamente nulo para muchas perso-
nas. Desde una perspectiva practica la diferencia en el valor asignado al BPI tiene
implicaciones en el deseo de los beneficiados de contribuir en el costo de ofrecer el
bien publico, porque el tamaifio de los beneficios recibidos para los potenciales con-
tribuyentes influencia su deseo de pagar por la inversién necesaria.

Entonces el rango espacial sobre el cual se miden los beneficios econémicamente
significativos es diferente para diferentes bienes piblicos. El rango de dispersion al
cual aplican los beneficios puede extenderse desde el global al local o a nivel de
comunidad, con unos niveles internacional, regional y nacional distribuidos en el
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medio (véase capitulo 3 para una discusién detallada). Usamos el término internacio-
nal para significar que mientras los beneficios se extienden mas all4 de las fronteras
nacionales, pueden no aplicar para todo el mundo. Un bien piblico regional es aquel
cuyos beneficios se asignan al publico de las naciones vecinas (véase capitulo 6). Del
mismo modo, un bien piiblico nacional es aquel cuyos beneficios estdn principal-
mente asignados a la poblacién de un pais en particular, mientras que un bien piblico
local es uno cuyos beneficios son principalmente subnacionales.

La definicion de cada punto en el espectro, desde internacional hasta local, es
poco clara. La educacion a nivel nacional puede ser considerada un bien piblico
nacional, ya que los beneficios se pueden asignar a toda la nacién; sin embargo, las
personas educadas pueden migrar; ;implica esto un efecto entre fronteras? La res-
puesta depende de si los individuos emigrantes obtienen un beneficio privado. Si el
emigrante es compensado totalmente en el pais de destino, ese pais no deriva un bien
publico. Sin embargo, el acto de la migracion puede ofrecer un BPI si la productivi-
dad obtenida por el pais destino es superior al salario que se le paga al emigrante'. En
nuestro analisis, en este capitulo y en el 5, encontramos 1itil considerar la educacién
como un bien piblico nacional, pero es un complemento necesario para los BPL

Qué es lo bueno de los bienes piiblicos

El altimo problema semantico tiene que ver con la palabra bien. La solucidn es rela-
tivamente directa: significa beneficios que generan utilidad o satisfacen necesida-
des. No significa una mercancia, como bienes y servicios, tampoco debe ser
interpretada como normativa, como para el bien del piblico, aunque lo sea. En este
sentido la eliminacién de un “mal publico” (donde mal significa desutilidad), por
ejemplo una enfermedad o la contaminacién, es un bien publico.

Definicion

La anterior discusién nos lleva a una definicidn: un bien publico internacional es un
beneficio que genera utilidad, que, en principio, estd disponible para toda la pobla-
cion del mundo.

1 Unejemplo diferente puede aclarar el punto con més fuerza. Considérese a alguien de un pais pobre que es educado
en un pafs rico. El individuo obtiene un beneficio privado. Asimase que la persona va a trabajar a una institucion
mundial de investigacién. La contribucién de la institucién al conocimiento global es un BPI, pero la educacién
recibida por el individuo es una actividad complementaria que a que el individuo contribuya a la actividad central
de producir conocimiento global. Astimase, alternativamente, que la persona regresa al pafs pobre y ayuda al pais a
usar o a tener acceso al conocimiento global. Nuevamente, la educacién del individuo es una actividad complemen-
taria que permite al pais pobre consumir un BPL En cualquier caso, la educacién es complementaria y es un bien
puiblico nacional. La educacién por sf misma no es un BPI, pero es una actividad complementaria.
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Bienes piiblicos y externalidades

Mientras que en teoria podemos distinguir claramente entre bien publico y el con-
cepto de externalidad, en la practica los dos conceptos se traslapan. La caracteristica
esencial de un bien publico es que, una vez generado, la misma cantidad esta dispo-
nible para el consumo de todos los individuos en un rango espacial; esta Gnica canti-
dad es la cantidad total disponible del bien. En contraste, en el caso de un bien
privado, la cantidad total disponible es la suma de todas las cantidades consumidas
por cada individuo. Pero una externalidad no se refiere a la cantidad del bien dispo-
nible, sino a la interdependencia entre agentes. En particular, se refiere a “la interde-
pendencia que ocurre por fuera del mecanismo de precios” (Cullis y Jones 1992, p.
41). Es decir, el consumo o la produccion de un agente tiene efectos sobre otros
agentes, sin importar si son consumidores o productores.

En la practica, prestar mucha atencién a la distincion entre bien publico y
externalidad puede no ser muy ttil. Por ejemplo, la contaminacién generada como
parte de un proceso de produccién es una externalidad (un mal externo). A medida
que la contaminacion se acumula en el tiempo y se dispersa entre paises, lo que era
una externalidad pasa a ser un mal publico internacional, por ejemplo, medianic el
desgaste de la capa de ozono o el calentamiento global. Entonces se hace presente
una situacidén para contribuir a ofrecer un BPI, que es la reduccion del desgaste de la
capa de ozono o las emisiones de gases invernadero. La intervencion publica tradi-
cional para reducir esta externalidad puede ser mediante impuestos, que imponen un
precio para la desutilidad causada y reduce su consumo, o mediante la regulacion,
que crea una restriccién especifica en la tecnologia de produccién. Del mismo modo,
vacunar a alguien contra una enfermedad es un bien privado, pero que tiene una
externalidad. Dado que la persona no adquirird la enfermedad, y en consecuencia no
la diseminar4, existe un bien externo, la reduccion del riesgo de contacto. Este bien
externo ofrece un bien piiblico: la reduccién del riesgo de diseminacion de la enfer-
medad. En la prictica no es posible distinguir con precision entre la externalidad y el
bien piblico. Sin embargo, en cada caso la implicacién de cémo el bien piblico
puede ser ofrecido y cémo debe ser financiado puede variar. Por ejemplo, la mejor
opcidn para el ejemplo de polucién puede ser que el contaminador pague y que la
vacunacion sea ofrecida gratis.

TIPOS DE BENEFICIO PUBLICO Y BIENES PUBLICOS

Los bienes publicos, es decir, los bienes que generan beneficios que tienden a ser no
excluibles y no rivales, pueden ser divididos en tres grupos: aquellos que ofrecen
directamente una utilidad, aquellos que reducen un riesgo y aquellos que fortalecen
la capacidad. Mientras discutimos uno a uno, podemos decir que estan interrela-
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cionados, y un bien publico particular puede ofrecer los tres tipos de beneficios?. Si
los beneficios ofrecen utilidad directa o reducen un riesgo, el bien piiblico es mas
probable de catalogarse como internacional, ya que en principio todos pueden bene-
ficiarse de €. Sin embargo, si los beneficios refuerzan la capacidad, es probable que
su rango espacial sea limitado. La tabla 2.1 clasifica los BpI basados en la naturaleza
de los beneficios.

Muchos ejemplos ilustran la utilidad directa ofrecida por los bienes piiblicos.
Reducir la degradacién ambiental de un recurso de propiedad comtin, como el océa-
no o un bosque, mejora la calidad del recurso natural, por ejemplo, llevando a cabo
actividades de conservacién o preservacion de la biodiversidad. La calidad creciente
del recurso puede reforzar su productividad y sostenibilidad, lo que genera benefi-
cios de externalidad (fortalecimiento de la capacidad) que todos pueden disfrutar.
Reducir la pobreza tiene un elemento piblico en el mismo sentido, es decir, todos
pueden obtener una utilidad de saber que se ha reducido la pobreza. Sin embargo, el
bien publico es el conocimiento de 1a reduccidn de la pobreza en lugar de la reduc-
cién en la pobreza en si (la reduccién de la pobreza no es un bien piiblico, porque
aumentar el ingreso de los pobres es excluible y rival).

) Tabla 2.1
CLASIFICACION DE BPI POR RANGO Y TIPO DE BENEFICIO

Tipo de beneficio

Rango del Utilidad Reduccidén Fortalecimiento
beneficio directa de riesgo de la capacidad
Gilobal Conservar fa Reduccion del riesgo Instituciones de gobierno
biodiversidad climéatico; reduccién del global; generacién de
riesgo de inestabilidad financiera conocimiento global
Regional Proteger bosques  Reduccién de la lfuvia acida; Investigacion sobre
y lagos; procesos  disminuir la incidencia de agricultura en terrenos
de pacificacion las enfermedades aridos.

Fuente: Autores.

Muchos bienes piblicos ofrecen un beneficio que se observa en la forma de la
reduccién o eliminacién de un riesgo, donde el riesgo es una desutilidad (o, en gene-
ral, un mal piblico). Reducir 1a emisién de gases de invernadero disminuye el riesgo
del calentamiento global para todos los habitantes de la tierra. Por el contrario, la

2 Hablando estrictamente, la reduccién del riesgo también ofrece utilidad o elimina la desutilidad, pero consi-
derarlo como una categoria separada es util.
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reduccidn del riesgo asociado con la contaminacién o explotacion de un recurso de
propiedad comiin, como ¢l océano, un lago, o un bosque, también es un bien piiblico,
pero puede tener un rango espacial limitado (regional o nacional) dependiendo de
quién comparte el recurso. Por ejemplo, la reduccién de la lluvia dcida del Reino
Unido tiene beneficios que se limitan a los paises europeos (véase capitulo 3). La
contaminacidn de los océanos implica desutilidad a nivel internacional, de modo que
la reduccion de su contaminacién es un BpL. El mismo argumento puede aplicarse ala
reduccion de la contaminacién del aire.

Reducir el riesgo asociado a una enfermedad es de gran beneficio para aquellos
que viven en areas donde la enfermedad prevalece, y en consecuencia tiende a ser un
bien publico regional. Mejorar la seguridad y los temas relacionados con el estable-
cimiento de la paz y la reduccién del crimen internacional es también un bien publi-
co. Silareduccién de riesgo de un conflicto (o, de modo més general, de la inseguridad)
aplica globalmente, es un BPI. Dada la resistencia del terrorismo internacional y la
diseminacion de refugiados, muchos conflictos tienen dimensiones internacionales.
A pesar de que en muchos casos los beneficios serian regionales, o en algunas oca-
siones nacionales.

Otro tipo de bienes publicos se presenta porque su beneficio es fortalecer la capa-
cidad de producir un bien global (que puede ser publico o privado), donde la capaci-
dad reforzada es un beneficio disponible para todos. Es precisamente el fortalecimiento
de la capacidad lo que constituye el bien piblico, no necesariamente los bienes que
pueden ser producidos como resultado. El conocimiento es un ejemplo. Inicialmen-
te, el conocimiento estd disponible para todos del mismo modo; sin embargo, algu-
nas personas tendran restricciones por su habilidad para acceder o usar el conocimiento,
implicando la necesidad de implementar un bien publico. Aun asi el conocimiento
por si mismo es un BPI. La educacion fortalece la capacidad de nacional y en conse-
cuencia es un bien publico nacional. La educacién fortalece la capacidad conoci-
miento global y en consecuencia es una actividad complementaria en la oferta de BPI.
La gobernabilidad también debe incluirse en este grupo de bienes piblicos, ya que
fortalece la capacidad, y una buena gobernabilidad ofrece utilidad a todos. Las insti-
tuctones relacionadas con la gobernabilidad global o regional contribuyen a los bie-
nes publicos globales o regionales, a pesar de que en algunos casos la gobernabilidad
es un bien publico nacional.

Los tres tipos de bienes puiblicos pueden interrelacionarse y pueden reforzarse
mutuamente uno con el otro. Por ¢jemplo, la reduccién del calentamiento global
puede ofrecer beneficios de los tres tipos. La distincién de central versus comple-
mentaria es relevante en este caso. Consideremos algunas definiciones (Banco Mun-
dial 2001, p. 133):

Las actividades centrales estan dirigidas a producir bienes publicos internaciona-
les. Estas actividades incluyen programas regionales y globales teniendo en mente
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intereses transnacionales y multilaterales, asi como actividades concentradas en un
pais pero cuyos beneficios se distribuyen o dispersan a otros.

Las actividades complementarias, por su lado, preparan a los paises para consu-
mir el bien publico internacional que ofrecen las actividades centrales, mientras que
al mismo tiempo crean bienes publicos nacionales de mucho valor. El flujo financie-
ro tradicional hacia un pais especifico para mantener politicas domésticas y refor-
mas institucionales e inversién en infraestructura estd principalmente motivado por
los beneficios esperados dentro del pais. Pero estos flujos y los bienes piiblicos na-
cionales que ayudan a crear pueden fortalecer la habilidad del pais para absorber los
beneficios de los bienes piblicos internacionales.

Entonces, las actividades centrales se refieren a la oferta de beneficios globales o,
en otras palabras, la produccion de BPI. Las actividades complementarias se refieren
a ayudar a ofrecer el bien o la asistencia en la capacidad o habilidad de obtener
utilidad de la presencia de los bienes piblicos. Esta es la distincidon produccién-
consumo. Por ejemplo, la eliminacién de la malaria serfa un BpI central. El conoci-
miento y la investigacidn que genera ese conocimiento contribuirian directamente al
bien publico central. Sin embargo, paises individuales tienen que contribuir en su
oferte mediante la utilizacién de mosquiteros. Tal control seria una actividad com-
plementaria (que puede ser un bien publico) que es necesaria para asegurar la oferta
de la actividad central. Es el caso del conocimiento, cuya disponibilidad es un BPL
Para beneficiarse ellos mismos del conocimiento, las personas requieren educacion,
en consecuencia la educacién es un bien publico complementario que facilita su
consumo. Aun mas, la contribucién al conocimiento global requiere educacion e
investigacion, en consecuencia, la educacién también es una actividad complemen-
taria que contribuye a la oferta (produccién) de la actividad central.

ORGANIZACION DE LOS BIENES PUBLICOS EN “‘SECTORES™

Después de identificar los tipos de beneficios que dan surgimiento a los bienes publi-
cos, podemos identificar “sectores” para los bienes ptiblicos: el medio ambiente, la
salud, el conocimiento, la seguridad y la paz, y la gobernabilidad. Tres de estos
sectores estdn fuertemente asociados con los beneficios derivados de la reduccién de
riesgos (el medio ambiente, la salud y la seguridad), y dos estdn principalmente
asociados con el fortalecimiento de la capacidad (conocimiento y gobernabilidad).
Todos los BpI son actividades centrales en el sentido definido previamente. Los
bienes publicos centrales pueden estar en el rango nacional o internacional. Por ejem-
plo, la oferta de salud y paz son bienes publicos centrales, y esto aplica igualmente a
nivel nacional como internacional. Si estos bienes publicos centrales son ofrecidos a
todos los niveles nacionales, se estd ofreciendo un BPI (a pesar de que elementos
adicionales tales como la coordinacion pueden incluirse en el nivel global). Del mis-
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mo modo, si algunos paises no ofrecen el bien a nivel nacional, esto disminuira e
incluso puede negar la oferta a nivel global. En este sentido el bien piblico nacional
es complementario del BPI. En el caso donde esta complementariedad esté en el lado
de la produccién, es decir, los bienes publicos nacionales contribuyen a la oferta de
BPJ, entonces ambos pueden ser considerados como centrales, pero con diferentes
rangos de dispersion. En el caso en el cual el bien publico nacional es mas relevante
al consumo o utilizacién del BPI, es una actividad complementaria. Veamos el si-
guiente ejemplo, considerando las cinco categorias de bienes publicos. Un resumen
de esta discusién se presenta en la tabla 2.2, la cual ofrece una conexién con la
categorizacion usada en el capitulo 5.

* Medio ambiente. El bien publico o actividad es ofrecer calidad ambiental. Dado
que la mayoria de los aspectos del manejo ambiental tienen dimensiones interna-
cionales, este es un Bpi central. Los beneficios son recibidos principalmente por
la reduccidn de riesgos, a pesar de que un ambiente mds limpio también pueda ser
valorado directamente. En cualquier caso, un medio ambiente de mejor calidad
tiende a tener un efecto distribucién a nivel internacional. Por ejemplo, la reduc-
cién de la contaminacion industrial en una ciudad mejorard la calidad y reducird
el riesgo de enfermedades en la localidad. Sin embargo, la reduccién de emisio-
nes puede contribuir a la reduccién de la contaminacion global. Las actividades
de conservacion y reservacién de los bosques o reservas naturales son bienes
publicos basicamente nacionales o locales, pero generan una utilidad potencial
para todos, y en consecuencia tienen una dimension internacional. Tales activida-
des pueden ser centrales a nivel nacional o local, pero complementarias a nivel
internacional.

* Salud. El bien publico es mejorar el nivel de la salud, y esto aplica tanto a nivel
nacional como internacional. La erradicacion de enfermedades es la actividad
central para el BPL. Si la enfermedad es contagiosa, cada pafs afectado tiene que
estar en capacidad de contribuir a su control y reduccion. Esto implica que tiene
un servicio de salud, un bien ptblico nacional que es complementario a la activi-
dad de ofrecer el Bpi. Del mismo modo, si existe un sistema de salud, éste facilita
el consumo del bien publico.

* Conocimiento. El conocimiento por si mismo es un BPI. Las actividades centrales
a nivel global incluyen los centros internacionales de investigacién; por ejemplo,
los centros internacionales de investigacion en agricultura contribuyen al conoci-
miento global y en la investigacién de cémo ofrecer un bien pablico ambiental.
Los centros de investigacién son una actividad central de conocimiento, pero
también son una actividad complementaria pues ofrecen otras categorias de bien
publico. Las actividades complementarias también incluyen aquellas que contri-
buyen con la diseminacion del conocimiento, tal como mantener sitios de internet
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y redes globales, como la Red de Desarrollo Global del Banco Mundial. La oferta
de escuelas y profesores (un bien ptblico nacional) y el acceso a la informacion
son actividades complementarias que facilitan el uso del conocimiento.
Seguridad. La paz global es un BPI. Las actividades que contribuyen a la paz o a
la seguridad, tales como prevencién de conflictos, son actividades centrales. Del
mimo modo, las instituciones como el Consejo de Sceguridad de las Naciones
Unidas son actividades complementarias a nivel internacional, mientras que el
servicio de policia es una actividad complementaria a nivel nacional.
Gobernabilidad. Una gobernabilidad estable y buena es un bien publico, ofre-
ciendo utilidad y reforzando capacidad (y potencialmente reduciendo el riesgo de
inseguridad). La actividad central es establecer instituciones globales para coor-
dinar la oferta de BPI. Entonces, por ejemplo, ¢l sistema de las Naciones Unidas y
el Global Environmental Facility son actividades centrales. A nivel nacional una
buena gobernabilidad es una actividad central, pero el ejercicio de ofrecer capa-
cidad de gobierno es complementaria.

Tabla 2.2
EJEMPLOS DE BIENES PUBLICOS NACIONALES
E INTERNACIONALES POR SECTOR

Sector Actividad Actividad
y alcance central complementaria

Medio ambiente

Internacional Investigacion para reducir emisiones Regulacion e incentivos tributarios

Nacional Conservacion Educacion ambiental

Salud

Internacional Investigacion para eliminar Sistema de distribucion de vacunas
enfermedades

Nacional Cuidados preventivos en salud Sistema de cuidados en salud

Conocimiento

Internacional Centros de investigacion Infraestructura para internet
especializada

Nacional Servicios educativos Infraestructura educativa

Seguridad

Internacional Prevencion de conflictos Instituciones para manejo del conflicto

Nacional Reduccién de criminalidad Formulacion de politicas

Gobernabilidad

Internacional investigaciones multilaterales Fortalecimiento doméstico de la sociedad

civil
Nacional Buen gobiernc Reforma del servicio civil

Fuente: Autores.
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Las instituciones que coordinan y monitorean la economia global, tales como la
Organizacién Mundial del Comercio, pueden contribuir a la estabilidad global y dar
soporte a las actividades centrales. Tales organizaciones monitorean y exigen el cum-
plimiento de los acuerdos que soportan la oferta de BPI (véase capitulo 3). La estabi-
lidad financiera, y la estabilidad macroeconémica en general, son malas para un solo
pais, pero no afectan a todos los habitantes por igual. En consecuencia, ofrecer esta-
bilidad financiera en un pais no es un BPI; sin embargo, la estabilidad de un pais
contribuye a la estabilidad general y la gobernabilidad de ese pafs, de modo que es
una actividad complementaria.

IMPLICACIONES FINANCIERAS PARA PAISES EN DESARROLLO

La decision de ofrecer o no un BPI se hace a partir de un andlisis costo-beneficio (ver
el capitulo 3 para una discusién amplia). Si el beneficio tiene menor valor que el
costo, tanto globalmente como para cada pafs, entonces el bien publico no debe ser
ofrecido. El cédlculo costo-beneficio es tipicamente dificil. Usualmente los costos de
la oferta son mds faciles de calcular que los beneficios, especialmente a medida que
los beneficios son un flujo futuro sujeto a incertidumbre. Una caracteristica proble-
matica de muchos BPI es que los beneficios son en gran medida intangibles. Esto es
mads evidente en el caso donde los beneficios toman la forma de ofrecer una utilidad
directa, tales como conocer que la pobreza ha sido reducida o ha habido un incre-
mento en la biodiversidad. Cuantificar los beneficios del fortalecimiento de la capa-
cidad en términos monetarios también es una tarea dificil. Inicialmente, los beneficios
de la reduccién de riesgos son el andlisis costo-beneficio mds amigable, pero en la
préctica este cdlculo es impreciso y, de cierto modo, subjetivo.

La posicion de los Estados Unidos respecto al calentamiento global ofrece un
buen ejemplo. Los Estados Unidos han promovido llevar a cabo sepultura de carbo-
nos (carbon sinks), como un medio de bajo costo para la absorcién de diéxido de
carbono, que es mds econémico que la reduccién de emisiones, a pesar de que existe
alguna evidencia cientifica que sugiere que esta aproximacién no es efectiva. Los
Estados Unidos también han afirmado que el nivel de calentamiento global, al me-
nos el causado por la emisién de gases de invernadero, es exagerado, y que los bene-
ficios de la reduccion de emisiones también son exagerados. Consecuentemente el
andlisis costo-beneficio de los Estados Unidos estd en contra de la reduccién de
emisiones por cantidad o de la metodologia propuesta en el Acuerdo de Kioto. Otros
paises estan en desacuerdo y dan mayor énfasis a la reduccién de emisiones.

Algunos casos interesantes son aquellos donde los beneficios exceden los costos
totales, pero no necesariamente para todos los paises. Especificamente, ;qué pasa si
el beneficio para algunos paises, diferentes a paises de bajo ingreso, que contribuyen
a la oferta de BPI, exceden los costos de oferta, pero los beneficios de un pais de bajo
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ingreso son menores que sus costos? Este es el caso de algunos paises africanos que,
incluso colectivamente, no estdn en capacidad de pagar el costo de la erradicacién
del sida. Mientras que los paises industrializados obtendrian un beneficio de la erra-
dicacién de la enfermedad en el Africa, estos beneficios pueden tener menor valor
que su propio costo. Y sin embargo, si cualquier pais falla en erradicar la enfermedad
contagiosa (la conexion débil) el bien ptblico global no serd ofrecido. Ofrecer un BPI
requiere accidn colectiva, pero algunos necesitan contribuir en una porcion relativa-
mente mds grande de los costos que otros. La naturaleza inherente-de los BPL, respecto
a los numerosos actores que se necesita que cooperen y las dificultades de monitorear
su cumplimiento, combinada con la ausencia de una autoridad supranacional pode-
rosa, hace que ofrecer tal bien piblico sea especialmente complicado.

En este contexto distinguir entre diferentes tipos de componentes ofrece cierto
tipo de guia. El primer componente es la investigacion, y 1a mayoria de los bienes
publicos tendran un componente de conocimiento (desarrollar un método para ofre-
cer el bien), que es una actividad central. Esto generalmente serd ofrecido en el sitio
en que el esfuerzo de investigacion sea mayor (en términos del capitulo 2 la investi-
gacién es producida por una tecnologia “directa”, es decir, es mejor desarrollada a
una escala relativamente mayor en un solo sitio o de manera coordinada). Una can-
tidad considerable de investigacién financiada publicamente en paises industrializados
contribuye a la oferta de BpI. Aun mds, gran parte de la financiacion para los centros
de investigacién internacionales viene de gobiernos y fundaciones de paises ricos, es
decir, aquellos con mayor capacidad de pago.

El segundo componente de los costos es la coordinacidn, que incluye {(a) fijar
prioridades y revisar cémo ofrecer una actividad central, (b) movilizar recursos y
distribuir fondos para su oferta, y (c) monitorear contribuciones a la oferta. Esto
requiere agencias de financiamiento o instituciones globales. La coordinacién de la
oferta (fijar prioridades y monitorear lo que hacen los diferentes actores) no es lo
mismo que coordinar la financiacién y no tiene que ser necesariamente la misma
agencia. El Banco Mundial en la actualidad tiene un papel de coordinador de
financiamiento (Banco Mundial 2001): fondos financieros administrados por el Banco
Mundial contribuyen en cerca de US$0,8 miles de millones anualmente a la financia-
ci6én de BPL. Sin embargo, una agencia especialista o simplemente un comité asesor,
que consiste de expertos en el tema, debe ser establecido para fijar prioridades y mane-
ras de trabajo en c6mo debe ser ofrecida la actividad central. Esto es lo que normal-
mente pasa: se establece una agenda que tiene los requisitos de experiencia global, fija
prioridades e identifica las actividades necesarias para ofrecer el BPI. Entonces la agen-
cia es receptora o se le ofrece el soporte institucional de parte de una organizacién
establecida que ayude en el tema de la financiacién de la oferta del bien. Como en el
caso de las actividades de conocimiento, la financiacién de instituciones globales
refleja la habilidad de pagar, y también relaciona la capacidad de fortalecimiento.
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El caso de coordinacién global de actividades para enfrentar problemas globales
no implica una financiacién global de las actividades mismas, a pesar de que puede
implicar la financiacién global de las agencias de coordinacion. Entonces podemos
distinguir entre la financiacién de coordinacién y la financiacion de la oferta del
bien. Por ejemplo los centros de investigacion en agricultura internacional ofrecen
un BPI de conocimiento, y la contribucion a sus costos tiene un carcter internacio-
nal. Esto también aplica a las instituciones que coordinan sus actividades. Sin em-
bargo, usar el conocimiento, por ejemplo para promover una agricultura sostenible
de alta produccién en un pais particular, requiere actividades complementarias a
nivel nacional. Los servicios de soporte agricola son, en principio, bienes privados,
a pesar de que la externalidad asociada justifique un subsidio ptiblico para su oferta.
El pafs industrial debe, en general, financiar la actividad complementaria, posible-
mente con fondos tomados de los donantes. En la préctica, como se discute mas
adelante, diferentes aproximaciones han sido usadas donde incluso los costos de las
actividades complementarias se sabe que son altos.

Otro ejemplo de esta distincion entre la financiacién de la coordinacion de la
actividad y la financiacidn de la actividad a ser coordinada aparece en el contexto de
reducir la inestabilidad financiera, que puede ser tratada como un BPI. Una arganiza-
cién internacional que monitorea y regula el flujo de capital y que ofrece consejerta
a los pafses en ¢c6mo manejar la inestabilidad podria ofrecer un servicio piblico, a
pesar de que la excluibilidad sea posible; en consecuencia, este puede ser un bien
club. Sin embargo, si tal organizacion ofrece un préstamo a un pais para ayudar a
enfrentar la inestabilidad financiera, este dinero es efectivamente un bien privado
para el pais. Entonces las agencias de coordinacién pueden exhibir caracterfsticas de
un BPI, pero los fondos para un pais en particular no. Un argumento similar puede
aplicarse al alivio de la deuda. El alivio de la deuda no es por si mismo un bien
publico, porque es excluible, y el alivio a un pais no ofrece beneficio para todos. Sin
embargo, puede ser un modo de contribuir al costo de ofrecer un bien publico nacio-
nal si el pais usa el ahorro de page de intereses para financiar la oferta de servicios de
salud o educacion.

El tercer componente de los costos es el costo de la implementacion. En general,
como se ha planteado en la discusion previa, esto requiere actividades complementa-
rias, usualmente bienes publicos nacionales, y relaciona las actividades que reducen
el riesgo o fortalecen la capacidad. Por ejemplo, una cura para el sida, el Bp1, serfa de
poca utilidad si no se entregara a los que la necesitan. Mas precisamente, la actividad
central de la erradicacién de una enfermedad no se ofrece a menos que los que estan
sufriendo puedan recibir la cura o que aquellos susceptibles de enfermarse sean va-
cunados.

Se pueden usar diferentes aproximaciones para lograr cubrir estos costos de
implementacidn, cuando la capacidad de pago es limitada. La Alianza Global en
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Vacunas e Inmunizacién enfrenta este problema explicitamente: los donantes contri-
buyen a un fondo para vacunas y también para los costos de los programas de inmu-
nizacion (y las compatfifas pueden donar las vacunas). La unién piblico-privada es
s6lo parte de la solucidn. Incluso si las drogas para el tratamiento del sida fuesen
ofrecidas gratis a los paises africanos, ofrecer el tratamiento seria costoso. Otro ejem-
plo puede ser cuando en 1997 SmithKlineBeecham (ahora GlaxoSmith Kline) lanzé
su iniciativa de erradicacién de la filariosis linfatica (causa de la elefantiasis), ofre-
ciendo la droga Albendazole gratis. Ofertas del mismo tipo han sido hechas en otras
iniciativas ptiblicas-privadas, como la lucha contra la poliomielitis. Sin embargo, las
drogas son s6lo parte de los costos de implementar el tratamiento; los costos adicio-
nales de la iniciativa para erradicar la filariosis linfatica se estiman en USS$1 mil
millones para los préoximos 10 afios (The Guardian, febrero 15, 2001).

CONCLUSIONES

La caracteristica fundamental de los BPI es su naturaleza de no excluibilidad y no
rivalidad en un rango espacial mundial. L.a no excluibilidad es la fuente de los pro-
blemas de coordinacién y financiacion, ya que el incentivo de usar sin pagar (free
ride) siempre existe. La no rivalidad crea el problema de ofrecer la cantidad éptima
del bien. Algiin tipo de calculo costo-beneficio es necesario para determinar cudnto
de un bien publico en particular debe ofrecerse. Este capitulo ha querido establecer
una clasificacién de bienes publicos y sugiere una relacidén con los problemas de
oferta; los capitulos siguientes enfrentan los problemas de la oferta y la financiacion.
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Capitulo 3
OFERTA DE BIENES PUBLICOS INTERNACIONALES:
MoODOS DE COOPERACION DE LAS NACIONES

Scott Barreit

Como se discute en el capitulo 2, los bienes publicos tienen dos importantes carac-
teristicas: el uso de parte de una persona no disminuye la cantidad del bien disponi-
ble para otros, y otros no pueden ser excluidos de disfrutar el bien publico, incluso si
no participaron de su produccién. En un contexto nacional, la oferta de bienes publi-
cos presenta dos problemas. El primero es identificar econémicamente los niveles
eficientes de oferta, un problema de valoracién. El segundo es el disefio de politicas
e instituciones en capacidad de ofrecer este nivel del bien, un problema de incenti-
vos. Estos problemas también frustran la oferta de bienes puiblicos internacionales
(BPI), pero en un contexto internacional, las dificultades con la valoracién y la defi-
nicién de incentivos estan combinadas, porque ante la ausencia de una estructura
jerarquica de mando, el mecanismo para facilitar la oferta del bien ptiblico es limita-
do y en ocasiones fragil.

Consideremos primero el problema de la valoracion. La eficiencia econémica
requiere que los bienes privados sean ofrecidos hasta el punto donde el deseo margi-
nal del consumidor a pagar sea igual al costo marginal de produccién. Los bienes
publicos, por el contrario, deben ser ofrecidos hasta el punto donde el deseo margi-
nal agregado a pagar por el bien sea igual al costo marginal de ofrecerlo (Samuelson
1954). Un mercado con un buen funcionamiento ofrecerd cantidades eficientes del
bien privado. La oferta de bienes publicos, por el contrario, requiere el conocimiento
de la curva de demanda del bien piblico, pero, ;cémo puede el Estado determinar el
deseo marginal agregado a pagar por el bien? La respuesta obvia es que el Estado le
pregunta a las personas cudnto estarfan dispuestas a pagar para recibir el bien; por
gjemplo, ;cudnto estarian dispuestas a pagar por una vacuna contra el sida? Pero esta
aproximacién estd sujeta a una manipulacion estratégica. Si me preguntaran cuinto
estarfa dispuesto a pagar por un bien publico, mi respuesta afectaria la decisién de la
oferta del bien, pero no me cobraran la cantidad que he revelado, de modo que tendré
la tentacioén de ofrecer un alto valor. Sin embargo, si sé que me pedirdn pagar la
cantidad que he revelado, entonces tendré un incentivo a revelar un valor bajo. Un
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gran problema de la oferta de bienes piiblicos locales e internacionales es hacer que
las personas revelen los valores diciendo la verdad (véase, por ejemplo, Fudenberg y
Tirole 1991). Este es un problema del andlisis costo-beneficio.

Ahora consideremos el disefio de mecanismos de incentivos para la oferta.
Supéngase que sabemos cudnto del bien debe ser ofrecido (el problema de valora-
cién ha sido resuelto), y que nuestro problema es sélo disefiar un sistema que ofrece-
ra esta cantidad eficientemente. Si el bien puiblico en cuestion es el conocimiento, la
primera opcion es que el Estado lleve a cabo la investigacion directamente; ejemplos
incluyen la National Aeronautics and Space Administration (Nasa) en los Estados
Unidos y la Meteorological Office en el Reino Unido. Una segunda aproximacion es
que el Estado subsidie la produccion de conocimiento por otros. Como ejemplos
estdn los subsidios a universidades estatales y la financiacién del gobierno de grupos
de investigacion'. Una tercera aproximacidn es que el gobierno emita patentes a
las empresas privadas. Las tres aproximaciones tienen ventajas y desventajas. La
dificultad de los esfuerzos de monitoreo crea problemas de riesgo moral; la limita-
cion seria para las dos primeras aproximaciones. Por el contrario, las patentes crean
una ganancia de eficiencia de largo plazo al premiar los éxitos de investigacion y
desarrollo (1&D), pero sélo a costa de la creacién de un monopolio en el corto pla-
z0, de modo que se afecta la eficiencia. Otro problema con el sistema de patentes
es que las empresas no estdn en capacidad de una discriminacién de precios perfec-
ta, y no estaran en capacidad de capturar la totalidad de los ingresos por la produc-
cion de conocimiento.

Es asi como ofrecer un bien publico local en la cantidad adecuada es dificil. Estos
problemas también afectan la oferta de BPI, pero como se sefialé anteriormente, la
oferta de BPI también se ve afectada por la restriccion institucional de tener que
ofrecer el bien piblico en un marco legal andrquico. Esta dltima restriccion es el
punto central de este capitulo. El capitulo ofrece un meni de opciones, comenzando
con la fijacidn de estdndares, que pueden facilitar la coordinacidn, complementados
por el uso de sanciones comerciales como mecanismo de exigencia de la ley (el
“garrote”) y de compensacion financiera (la “zanahoria”). Mientras que estos ele-
mentos pueden promover la cooperacion, una importante conclusion de este capitulo
es que no existe una solucién que se ajuste a todos los problemas. Las mejores solu-
ciones a las fallas de cooperacidn internacional son probablemente muy especificas
para el bien publico en particular en consideracién.

1 El subsidio también puede tomar la forma de lo que se ha llamado la relacion privado-piblico. Un ejemplo es
la iniciativa de Medicinas para la Malaria (Ferroni 2000), mientras que la idea es combinar la financiacién del
sector publico para investigacion basica en drogas contra la malaria con el compromiso del sector privado del
desarrollo de la droga y su comercializacion.
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INCENTIVOS PARA LA OFERTA DE BIENES PUBLICOS LOCALES Y TRASNACIONALES

Las instituciones gubernamentales domésticas estdn bien construidas para la oferta
de bienes publicos locales; de hecho, en gran parte fueron desarrolladas y disefiadas
con este propdsito. Para tomar el ejemplo mas obvio, una funcién primaria del Esta-
do es defender a sus ciudadanos de un ataque externo. La defensa nacional es un bien
publico. Cuando el Estado es defendido por una persona, esta siendo defendido por
todos, y ningin ciudadano puede ser excluido de beneficiarse de la defensa de la
nacién. La defensa es costosa y para pagar por ella el Estado tiene que cobrar im-
puestos a sus ciudadanos. Si un ciudadano protesta, como cuando Henry Thoreau se
negd a pagar un impuesto para ayudar a financiar la guerra entre los Estados Unidos
y México, el que protesta es llevado a la cdrcel. Del mismo modo como quien se
niega a prestar su servicio militar es perseguido y cuando lo encuentran es sentencia-
do a prision. Estas intervenciones de mano fuerte son una caracteristica del gobier-
no. El gobierno es diferente de cualquier otra institucién al serle entregada la autoridad
de obligar al cumplimiento de las normas, un poder que debe tener si desea ofrecer
un bien publico local.

Los gobiernos pueden potencialmente ayudar a ofrecer un bien publico local usan-
do intervenciones un poco menos extremas. Imaginese un lago que estd siendo com-
partido por sélo dos residentes. El lago es contaminado, pero los dos residentes de
sus orillas estdn de acuerdo en la descontaminacién del lago instalando tanques sép-
ticos. Las partes firman un contrato diciendo que cada una instalara un tanque sépti-
co, y el Estado hace cumplir el contrato. Esto significa que si una de las partes no
actiia como lo prometid, la parte afectada puede buscar su correccién en una corte
legal. En este caso el gobierno facilita sélo la oferta voluntaria del bien publico
mediante la exigencia del cumplimiento del contrato. La mano fuerte del gobierno se
mantiene en reserva y el gobierno solo interviene si el contrato es incumplido (por
supuesto, si el contrato estd bien escrito y la amenaza de la intervencion del gobierno
es creible, el contrato no serd incumplido).

Los contratos voluntarios son una caracteristica comun del intercambio de merca-
do, y el cumplimiento de los contratos es un ingrediente importante para un buen
funcionamiento de una economia de mercado. Sin embargo, los contratos volunta-
rios dificilmente son usados para facilitar la oferta de bienes publicos locales. Como
explicaremos mds adelante, los incentivos a usar sin pagar (free-ride) usualmente
aumentan con el niimero de participantes que comparten el bien publico. Si 100
personas compartieran el lago, hacer que una docena de ellos estuviesen de acuerdo
en instalar tanques sépticos voluntariamente seria dificil, incluso con la presencia de
un contrato, e incluso si cada residente mejorara su condicidn si cada uno instalara
un tanque séptico. Aun mds, buscar una solucién voluntaria puede incluir altos cos-
tos de transaccion. Por ambas razones, los gobiernos locales insistirdn que cada uno
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de los residentes instale un tanque séptico (y esto, en primer lugar, ayuda a mantener
la existencia del gobierno local). En este ejemplo, 1a oferta del bien publico se efec-
tia mediante la planeacién y regulacién, no directamente por la oferta del Estado,
como en el caso de la defensa nacional. Sin embargo, la intervencién usa la mano
dura; que usualmente es conocida como comando o control.

Aproximaciones mds descentralizadas también son usadas. En Suecia, las emi-
siones de sulfuro tienen impuestos y en los Estados Unidos las emisiones de sulfuro
son comerciadas como un bien, pero en ambos casos la exigencia de su cumplimien-
to es centralizada. En Suecia los contaminadores deciden cuanto contaminar, pero el
Estado impone un castigo (el impuesto al sulfuro) por contaminar. En los Estados
Unidos una empresa puiblica puede contaminar tanto como ella quiera, pero debe
pagar una elevada multa si contamina mds de lo permitido.

Las instituciones internacionales son mucho mas débiles que las domésticas. No
hay un gobierno mundial con la autoridad de ofrecer un bien piblico directamente,
financiado con impuestos cobrados por la ciudadania mundial, o indirectamente,
indicando a los paises cuanto del bien puiblico deben ofrecer. Tampoco existe una
institucidn internacional en capacidad de exigir el cumplimiento de un acuerdo entre
paises para ofrecer bienes publicos. En el mundo horizontal de gobernabilidad inter-
nacional, no habr4 la exigencia de cumplimiento de una tercera parte. Mientras los
Estados hacen parte de los acuerdos, o tratados, para ofrecer un bien piiblico
trasnacional, tales acuerdos deben ser autoexigibles en su cumplimiento (self-
enforcing). Pero el autocumplimiento de los acuerdos es un problema, porque la
oferta de bienes publicos es vulnerable al comportamiento de usar sin pagar (free-
riding).

El resto de esta seccion describe c6mo el problema de incentivos puede ser re-
suelto a nivel local, después se presentan ejemplos que ilustran las diferencias entre
la oferta de bienes publicos locales e internacionales, y finaliza examinando el po-
tencial de complementariedad entre los bienes publicos locales e internacionales.

Instituciones locales para resolver problemas de accién colectiva

La investigacion de los dltimos 10 afios ha mostrado que el comportamiento de usar
sin pagar a nivel local es menos severo que lo que la teorfa de la accién colectiva
supone, elevando la esperanza de que ocurra lo mismo a nivel internacional. En
particular, Ostrom (1990) ha mostrado que las comunidades locales estdn en capaci-
dad de superar los incentivos a usar sin pagar al manejar los recursos de propiedad
comtn. Sin embargo, las circunstancias son cruciales para el éxito, y las circunstan-
cias serdn diferentes a nivel internacional.

En primer lugar, la comunidad debe estar en capacidad de evitar la entrada de
personas externas, y para los problemas de oferta internacional este tipo de barreras
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es, por definicién, imposible de aplicar (cuando se ofrece un bien publico transna-
cional, no es posible evitar que otro pais se beneficie de €l). Los problemas de los
bienes piiblicos son en este sentido mas dificiles de remediar que los problemas de
propiedad comin. En segundo lugar, las comunidades locales, por definicién, son
asambleas homogéneas de personas que viven una cerca de otra y que tienen co-
nexiones intimas. Podemos hablar de “comunidad de naciones”, pero las naciones
estdn separadas por diferencias. Las comunidades estdn juntas por su herencia asi
como por sus intereses comunes. Una cosa es que los vecinos de un poblado suizo
manejen sus terrenos comunales, pero otra cosa es que 19 paises regulen el clima
global. En tercer lugar, a pesar de que la investigacién muestra que los recursos de
propiedad comiin pueden ser efectivamente manejados sin la mano fuerte y visible
de la intervencién gubernamental, el gobierno central puede jugar un papel indirecto
importante. Un gobierno central legalmente circunscribe las actividades de organiza-
ciones como cooperativas, mediante las leyes antimonopolios. Asigna derechos de
propiedad tanto para comunidades como para individuos. Y siempre podrd intervenir
si el manejo de la comunidad local no tiene éxito.

Incluso a nivel local Baland y Platteau (1996) proponen una aproximacion de co-
administracién en la cual las comunidades locales colaboran con el Estado en la
creacién y sostenibilidad de los regimenes de administracion de la propiedad comdn.
Pero esta opcion no esta disponible para el nivel internacional.

Para resumir, los bienes piiblicos locales son ofrecidos dentro de un sistema de
gobierno vertical o jerdrquico. Los bienes publicos internacionales deben ser sumi-
nistrados por las relaciones internacionales horizontales o anarquicas. Esta diferen-
cia es crucial, y significa que debemos usar diferentes tipos de instituciones para
afectar la oferta de bienes publicos regionales o globales. También significa que el
sistema internacional puede no estar en capacidad de sostener una solucién éptima
(Pareto eficiente). La restriccién de autocumplimiento puede llevarnos a una situa-
cion subdptima. Sin embargo, el resultado que encontramos depende significativa-
mente del disefio institucional, que a su turno depende de nuestra habilidad de pensar
estratégicamente.

Diferencias entre bienes publicos locales e internacionales

Un excelente ejemplo de un bien publico es la reduccién del cambio climético mun-
dial. El beneficio que obtiene un pafs de la reduccion del cambio climatico no reduce
el beneficio que otro pais obtendria por su reduccién. Aun mads, los esfuerzos de
mitigacién no pueden ser nacionalizados. Otros paises no pueden ser excluidos de
disfrutar los beneficios de mitigacidn, incluso si no contribuyen a favor de ésta. En
consecuencia la oferta del bien pablico es vulnerable al comportamiento de usar sin
pagar.
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Para ver la diferencia en la oferta de bienes publicos locales versus globales,
contrastemos el programa de comercio de sulfuro de los Estados Unidos con el Pro-
tocolo de Kioto, un acuerdo que tiene como objetivo moderar e} cambio climatico
inducido por el hombre. El intercambio de titulos es una caracteristica central del
programa de 1luvia dcida de los Estados Unidos y el Protocolo de Kioto. La diferen-
cia mas importante es que la escasez de permisos en los Estados Unidos esta respal-
dada por la promesa del Congreso norteamericano de no cambiar la cantidad total de
permisos disponibles y no renunciar a la promesa de castigar las violaciones de la
norma. Evidentemente el mercado percibe estas promesas como creibles, en otro
caso el intercambio no se llevaria a cabo. La cantidad total de permisos disponibles
bajo el Protocolo de Kioto depende del grado de participacion en el acuerdo, el cual
es muy incierto. Aun mads, el incentivo a comerciar depende del potencial de comer-
cio de cada pais, creyendo que los otros paises se ajustardn al acuerdo y no contami-
nardn mas de lo que su permiso les permite hacerlo. Sin embargo, el Protocolo de
Kioto fue disefiado no para incorporar medidas fuertes de cumplimiento (el cumpli-
miento que incluye “consecuencias restrictivas” debe ser acordado por una norma, y
esa norma debe ser esencialmente un nuevo tratado). A pesar de que se acord6 un
castigo por no cumplimiento durante la reunion de Bonn en julio de 2001, este casti-
go probablemente no influenciard el comportamiento en gran medida, ya que su
mecanismo funciona como un autocastigo.

Conexiones entre los bienes piiblicos locales e internacionales

Los bienes puiblicos locales e internacionales pueden ser sustitutos o complementos
el uno del otro. La adaptacién del cambio climdtico, un bien publico local, es un
sustituto parcial para la reduccién del cambio climético, un bien piiblico global. El
desarrollo de nuevas tecnologias de transporte mantiene la promesa de reducir la
contaminacién urbana, un bien publico local, y la emisidn de gases de invernadero,
un bien piblico mundial. Las instituciones iocales también pueden importar en la
oferta de bienes publicos locales y mundiales. Existe evidencia contradictoria en si
las democracias promueven o afectan el crecimiento. Sin embargo, Barret y Graddy
(2000), modificando el famoso articulo de Grossman y Krueger (1995) respecto a la
curva ambiental de Kuznets, encuentran que los paises con mayor libertad civil y
politica ofrecen niveles mds altos de calidad ambiental local, particularmente aque-
llos aspectos de calidad ambiental relacionados con la salud humana. Esto sugiere
que las instituciones democraticas pueden ser mds importantes para la oferta de bie-
nes publicos que los bienes privados (entre estos ultimos estdn las estimaciones de
producto nacional neto, en donde se incluyen los cambios del crecimiento).
(También estas instituciones promueven la oferta de bienes publicos mundiales?
Existe alguna evidencia de que es posible (véase Congleton 1992; Fredriksson y
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Gaston 1999; Murdoch y Sandler 1997; Murdoch, Sandler y Sargent 1997). Sin em-
bargo, el problema de usar un andlisis de regresion para hacer esta conexién es que la
decision de los pafses de participar en un acuerdo internacional son interdependientes.
Considérese, por ejemplo, la participacion en el Protocolo de Montreal, el tema de
andlisis de Congleton. Como se discutird posteriormente, la unién de restricciones
comerciales con la oferta de pagar por los costos de cumplir con la norma removié
cualquier desincentivo no democratico de los paises para participar en este acuerdo.
La gran mayoria de paises no democriticos participaron en el acuerdo’. Sin embar-
go, la evidencia de que los bienes publicos locales son mds ficilmente ofrecidos en
abundancia por Estados democrdticos, sugiere que mds paises democrdticos pro-
mueven la oferta de BPL

IDENTIFICAR LOS RETOS CENTRALES DE LA OFERTA DE BPI

A pesar de que la oferta de BPI es problematica, algunas veces estos problemas son
superados facilmente. Entonces para un proceso de politica eficiente, es importante
delinear los tipos de situaciones en las cuales los BPI no son ofrecidos. Esta seccion
presenta las condiciones bajo las cuales una politica econdémica internacional puede
marcar la diferencia.

Considérese una situacién en la cual la oferta de un bien piiblico global es deter-
minada por el esfuerzo colectivo (un “bien por la suma de diferentes esfuerzos” en la
terminologia del capitulo 4). Un ejemplo es la proteccion de la capa de ozono. La
cantidad de proteccién disponible para cada pals depende de la suma de los niveles
de proteccién llevada a cabo por todos los paises. Por simplicidad, asumamos que a
nivel estatal la decisién de oferta del bien es binaria: se ofrece o no se ofrece el bien,
es decir se prohiben o no los quimicos que destrozan la capa de ozono.

Lo que ocurra en esta situacién depende de los beneficios y costos de la oferta a
nivel local. Supongamos que los beneficios para el pais / de su propia oferta exceden
los costos de la oferta. Entonces el pais i claramente tiene todos los incentivos para
ofrecer el bien unilateralmente, y si lo mismo ocurre para cada pais, tenemos un
resultado 6ptimo, inmejorable. En este caso la oferta no es un problema. Esta situa-
cidn caracteriza de algiin modo la proteccion de la capa de ozono por parte de algu-
nos paises en una etapa preliminar del esfuerzo de cooperacion internacional (Barrett
1990). El punto principal es que la oferta no es un problema para todos los bienes
publicos. Los paises pueden llevar a cabo iniciativas individuales para ofrecer BP1.

Ahora supongamos que el beneficio para todos los paises de la oferta del pais i es
menor que los costos de ofrecerlo. Si esto fuese cierto para cada pais i, el bienestar

2 El analisis de Congleton (1992), que muestra que paises mas democraticos estdn mas dispuestos a participar,
fue llevado a cabo antes de que el Protocolo de Montreal estuviese en una situacién de equilibrio.
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global se maximizaria si el bien no fuese ofrecido por ningun pafis. El punto es que
podriamos estar mejor sin algunos bienes ptiblicos. Asf como el andlisis costo-bene-
ficio es necesario para justificar proyectos locales, también se necesita para justifi-
car la oferta de bienes publicos globales. Es por eso que la valoracién es importante.

El dilema del prisionero

La situacidén en la que estaremos mds interesados es aquella que cae entre los si-
guientes extremos, uno en el cual el beneficio para todos los paises de que el pais i
ofrezca el bien, excede el costo de i, y la situacién en la cual el beneficio de i es
inferior al costo de i. Este es un dilema del prisionero. El problema del dilema del
prisionero presenta un grandioso reto al sistema internacional, a pesar de que, como
se dijo anteriormente, no debemos dejarnos desviar al pensar que todo problema de
bien ptiblico es un problema de dilema del prisionero. Es importante ser especifico
acerca de las condiciones en las cuales se convierte en un dilema del prisionero.

Es importante hacer algunas observaciones. La primera de ellas sirve para miti-
gar la severidad del problema de ofrecer un BPi, mientras que la ultima agrava las
consecuencias de la falta de cooperacién internacional. Primero, en el andlisis que
sigue tomamos el bien piiblico como una decisién binaria: se ofrece o no se ofrece.
Algunos bienes primarios son binarios, pero la mayoria pueden ser ofrecidos como
un continuo. Los gases invernadero pueden afectar 3,6 % o 87,2%, y el conocimien-
to puede ser ofrecido en diferentes cantidades. En algunos casos los Estados tendrin
el incentivo de ofrecer alguna cantidad del bien puiblico pero no todo el que seria
necesario con una cooperacion completa (la situacién éptima). La evidencia de que
cierta cantidad de un bien publico transnacional estd siendo ofrecida no indica que
esté siendo ofrecida la cantidad suficiente. En algunos casos el problema no es de
oferta nula, sino de suboferta.

Segundo, si un bien puiblico transnacional es subofrecido, algunos Estados pue-
den tomar acciones para limitar las dafiinas consecuencias sobre el bienestar. Si hay
poco alivio para limitar el cambio climtico global, los Estados invertirdn mds en
adaptacion (que es un bien privado o un bien publico local), limitando en consecuen-
cia el dafio causado por el cambio climético. Si no hay una vacuna disponible para el
sida, los Estados deben invertir mds en educacién sobre la enfermedad, y las perso-
nas ajustaran su comportamiento para reflejar el riesgo que enfrentan. El bienestar
aumentard por estos tipos de respuesta respecto a la situacion en la cual contrarrestar
las respuestas no es posible. El dafio asociado a la incapacidad de ofrecer un bien
publico internacional se reducir.

Finalmente, la oferta de bienes publicos transnacionales tiene efectos de incenti-
vos dindmicos. Si, por ejemplo, los incentivos de reducir los gases de invernadero no
existen, los incentivos para desarrollar nuevas tecnologias con la capacidad de pro-
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ducir energia con menor emisién serdn minimos. En muchos casos, las consecuen-
cias de largo plazo de la suboferta de bienes publicos serdn mas importantes que las
consecuencias inmediatas.

En el equilibrio del dilema de prisionero jugado sélo una vez, ningtin jugador
coopera. Si el juego de repitiera indefinidamente, y si cada jugador fuese lo suficien-
temente paciente, entonces la falla de cada jugador de ofrecer el bien piblico podria
ser un equilibrio. Pero también lo serd cualquier otro resultado posible, incluyendo
la oferta total (véase, por ejemplo, Fudenberg y Maskin 1986). La teoria de juegos
repetidos busca la pregunta de si ofrecer el bien piiblico internacional es en realidad
un problema.

Sin embargo, 1a nocion de un equilibrio subyacente en el folk theorem no se ajus-
ta apropiadamente a los problemas de coordinacién internacional (Barrett 1994,
1999c¢). La oferta de bienes piblicos transnacionales es un esfuerzo cooperativo. La
racionalidad individual es crucial para un equilibrio gracias a la soberania: las leyes
internacionales establecen las reglas del juego, y estas reglas dicen que los paises
son libres de participar o no en ¢l acuerdo internacional de ofrecer un bien publico.
Sin embargo, la racionalidad colectiva también es importante. Si un pafs escoge no
participar, los otros evaluaran su situacion colectivamente y no individualmente. En
particular, castigaran al Estado que se ha negado, sélo si al hacerlo colectivamente, y
no individualmente, estin mejor. La racionalidad colectiva requiere esencialmente
que los paises tomen en cuenta sus intereses colectivos no sélo cuando se presenta la
cooperacién, sino también cuando falla. En el lenguaje de teoria de juegos, la racio-
nalidad colectiva debe aplicar no sélo en el sendero de equilibrio sino también por
fuera de él.

La racionalidad colectiva ofrece precisiones a nuestras predicciones sobre la co-
operacion. Bajo ciertos supuestos posibles, genera un énico equilibrio (Barrett 1999c).
También limita la cooperacion. En particular, el éxito de los acuerdos internacio-
nales dependera de la naturaleza del problema: los pagos a los jugadores, la espe-
cificacion funcional y los valores de los parametros, y el nimero de jugadores. La
cooperacién es mucho mas sencilla cuando el bien publico es regional. Sin modi-
ficar ninguna otra variable, los bienes publicos globales son los mas dificiles de
ofrecer.

La intuicion detras de estos resultados es que para evitar que un pafs no cumpla
con la oferta del bien ptiblico, los otros paises deben amenazarlo con castigar al que
se desvia de no cumplir con la oferta. Pero cuando castigan al que se desvia redu-
ciendo su oferta del bien publico, los otros paises se hacen dafios a ellos mismos.
Esto es esencialmente malo desde la perspectiva colectiva, y hace que la amenaza de
castigo no sea crefble. Cuanto mds grande sea el nimero de paises, mayor sera el
costo de exigir el cumplimiento colectivo de todos los paises que requieren ser cas-
tigados por su incumplimiento, y menos creible la amenaza de cumplimiento.



52 BIENES PUBLICOS INTERNACIONALES: INCENTIVOS, MEDICION Y FINANCIAMIENTO

Como sefialamos anteriormente, esta aproximacién nos lleva a una prediccion
clara. Si liberamos un poco el supuesto de racionalidad colectiva, perdemos algo de
esta claridad, pero ganamos algo mds: encontramos que posible para los paises ne-
gociar diferentes tipos de tratados (Barrett 2000). En particular, pueden negociar un
tratado pequeno pero profundo, es decir, un acuerdo en el cual cualquiera de las
partes ofrece mucho del bien piiblico, pero en el cual la participacion es limitada. O
pueden negociar un tratado amplio pero superficial, es decir, un tratado en el cual
cada pais participa, pero donde uno de ellos ofrece sélo una pequefia cantidad del
bien publico. Esta aproximacion nos lleva a una pausa, nos dice que incluso si todos
los paises cooperan en la oferta del bien publico, su nivel de oferta puede ser muy
bajo. Las fallas de la accidn colectiva pueden manifestarse en la suboferta como en
la no participacion.

El punto mds bésico es que la soberania implica que sostener un resultado dptimo
no es posible en el tiempo. Los bienes piiblicos locales son especialmente dificiles
de ofrecer por el sistema internacional en las cantidades eficientes. Cuando pensa-
mos sobre la oferta de bienes publicos, debemos pensar sobre lo que es posible dadas
las restricciones impuestas por la soberania en lugar de lo que seria ideal.

El juego de relacion débil

Incluso cuando la situacidn no se ajusta al dilema del prisionero, la oferta del bien
publico no esta asegurada. Consideremos, por ejemplo, el juego de la relacién mas
débil. En este juego cada pais debe ofrecer el bien publico para que cada pafs obten-
ga ganancia de ofrecerlo. Esencialmente los beneficios netos de ofrecer el bien pu-
blico son no lineales. Un ejemplo es la erradicacién de enfermedades contagiosas
(Sandler 1997 y capitulo 4). Para eliminar la enfermedad en todas partes, cada Esta-
do debe controlar la enfermedad internamente. Si s6lo un Estado incumple en jugar
su parte, la enfermedad puede continuar existiendo, y si lo hace, genera un riesgo a
todos los Estados restantes.

Este tipo de situacién hace parecer que la oferta del bien piiblico es dificil, pero la
situacion contraria es la importante. Mientras que el beneficio para cada pais de la
erradicacién exceda los costos de controlar la enfermedad dentro de sus propias
fronteras, cada pais tendrd un incentivo fuerte a erradicarla localmente, dado que
cada uno esta seguro que el resto de paises hard lo mismo. Este es un problema de
coordinacidn. Para un problema de coordinacién es necesario un tratado para asegu-
rar que el aseguramiento necesario es generado, y la exigencia de cumplimiento no
serd un problema. Recordemos que el problema de ofrecer un bien puiblico regional
o global es exigir su cumplimiento. Cuando el problema sélo requiere coordinacién,
1a situacion 6ptima debe ser posible de alcanzarse incluso en el anarquico sistema
internacional.
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Desafortunadamente, situaciones de este tipo son raras. Incluso para el control de
enfermedades, la coordinacién es usualmente insuficiente. Muchos paises tienen fuer-
tes incentivos a controlar las enfermedades infecciosas en su pafs, incluso si los
otros toman tales medidas. Supongamos que hay una vacuna disponible. Entonces
un programa de vacunacion local protegeria a la poblacién local de la enfermedad,
sin importar que otros paises hayan vacunado a su poblacién. Pero miremos la situa-
cién desde la perspectiva de los otros paises. Ellos se benefician de algin modo por
los esfuerzos de vacunacién de los otros, porque la inmunizacion reduce la fuerza de
la enfermedad (Anderson y May 1991), pero esto también significa que los otros
paises tienen un pequefio incentivo para inmunizar. De hecho esta es una razdn por
la cual las enfermedades son dificiles de controlar incluso dentro de un pais. A medi-
da que la existencia de una enfermedad caiga, el riesgo de obtener la enfermedad
baja, y las personas toman menores precauciones. Cuando las personas dejan de
tomar precauciones, cuando dejan de ser vacunadas, la poblacidn susceptible a la
enfermedad aumenta y la enfermedad tiene una nueva poblacién que infectar.

Sustitutos estratégicos y complementarios

En el dilema del prisionero, los jugadores tienen estrategias dominantes. Estd en la
estrategia de cada jugador desertar, sin importar si el otro se retira o coopera. Usual-
mente esta no es la caracteristica en la oferta de bienes publicos. Usualmente lo que
hace un pais depende de lo que los otros hacen. Ya hemos visto esto en el caso del
juego de la relacion mas débil. Donde el incentivo a vacunar disminuye conjunta-
mente con los esfuerzos de vacunar de los otros, la vacunacidén es una estrategia
sustituta. Otro ejemplo es el de control de la contaminacién donde el beneficio mar-
ginal del control se reduce conjuntamente con el nivel del control. A medida que un
pais reduce la polucion, baja el beneficio marginal de los demds de reducir su conta-
minacion, haciendo que su control sea menos atractivo para los paises. Este es un
tipo de retroalimentacién negativa.

En algunas situaciones existe la retroalimentacién positiva. Imaginese una situa-
cién donde a medida que un pais reduce su contaminacion, los costos para otros
paises de reducir su contaminacion caen. El control de parte de un pais causard que
otro controle mas. Suponga que un pafs establece un nuevo estandar haciendo que se
desarrolle una nueva tecnologia con la capacidad de alcanzar el estindar. Parte del
costo de desarrollar la tecnologia, incluyendo los costos de 1&D y los costos de poner
a prueba la nueva tecnologia, sera fijo. Algunos de estos costos, una vez se ha incu-
rrido en ellos, también serdn costos hundidos. Esto significa que después de que la
tecnologia ha sido desarrollada, puede ser ofrecida a costo reducido a otros paises.
Esto, en su momento, significa que los otros paises podrian establecer un estandar de
polucion mds exigente. Por supuesto, el pais que establece el nuevo estidndar en
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primer lugar puede haber previsto esto y puede haber tenido un incentivo a compor-
tarse estratégicamente. Es decir, puede haber fijado el estindar que era muy alto para
el nivel que podria justificar desde una perspectiva miope, entendiendo que final-
mente habria ganancias mientras los otros paises respondian adoptando la tecnologia
y reduciendo la polucién. En este caso la reduccidn de la polucién es una estrategia
complementaria®.

La eliminacion de los clorofluorocarbonos (CFC), quimicos que sabemos destruyen
el ozono estratosférico, ilustra este tipo de interdependencia. Los Estados Unidos y
cierto nimero de paises, incluyendo Canadd, Noruega y Suecia, unilateralmente redu-
jeron su consumo de CFC a mediados de los afios setenta, al restringir su uso en conte-
nedores de aerosol. Mas adelante un tratado internacional fue negociado, en el cual un
nimero mayor de paises ofrecieron reducir su uso de CFc. Este tratado, el Protocolo de
Montreal en Sustancias que Desgastan la Capa de Ozono, imponia obligaciones uni-
formes a todos los paises industrializados que hacian parte de é1. Muchos paises euro-
peos lograron cumplir sus obligaciones al hacer lo que hicieron los Estados Unidos y
los demds pafses pioneros, pero gracias a que los otros paises actuaron previamente,
los costos para los paises europeos de eliminar el uso de CFC en aerosol se redujo
sustancialmente. La accién inicial de los Estados Unidos y los demas paises redujo los
costos de los paises que siguieron esta iniciativa, haciendo que estos tltimos estuvie-
sen mds inclinados a reducir la emisién en los periodos siguientes.

Si esta retroalimentacion positiva fuese lo suficientemente fuerte, un tratado para
proteger la capa de ozono no seria necesario. Del mismo modo que la fijacidn de
precios en un duopolio de Bertrand fuerza la formacién de precios competitivos, la
estrategia de ataque de los paises fuerza la oferta del bien puiblico proteccién de capa
de ozono hasta el nivel maximo de cooperacién. Sin embargo, el Protocolo de Montreal
comenzo el proceso de reduccién de emisiones. Como hemos afirmado en otro docu-
mento (véase Barrett 1999b), los participantes originales del tratado de 1987 tenian
fuertes incentivos unilaterales para reducir la emisién. Posteriormente las negocia-
ciones aumentaron el nivel de control. También lograron que los paises industrializados
financiaran el control de los paises mas pobres. Estas ultimas posibilidades no ha-
brian sido posibles sin la existencia del tratado original.

ESTANDARES COMO DISENOS DE COORDINACION

Los estindares son un importante bien piiblico. Mientras que algunos estindares
técnicos tienen propiedad, muchos otros no. El estdandar de tener la direccion de un

3 Paraunandlisis de las estrategias sustitutas y complementarias véase Bulow, Geanakoplos y Klemperer (1985).
Para una discusién de cémo el control de la contaminacién puede ser un tipo de estrategia complementaria,
véase Heal (1999).
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carro en el lado derecho o izquierdo es un bien piblico. También lo es el estdndar de
la altura de las barras guardachoques. Nadie puede ser excluido de usar estos
estandares (a pesar de que los gobiernos pueden excluir productos que no cumplan
con un estandar en particular) y el uso de una compaiifa del estindar no disminuye su
disponibilidad para otra. Otros ejemplos de estindares abiertos incluyen el teléfono,
el fax y protocolos de internet que permiten a las personas de diferentes paises co-
municarse. Los estdndares son especialmente importantes para los sistemas donde
los programas de computador deben ajustarse a los equipos de computador y las
redes.

La importancia de los estdndares se presenta no sélo porque son bienes publicos,
sino porque hacen posible la oferta de otros bienes piblicos. En esta seccién primero
se discute el papel de los estandares de emisién ambiental. Los estdndares en este
caso son un conjunto de resultados: el nivel de emisiones permitidos. Los economis-
tas prefieren tales estidndares porque la actividad empresarial puede determinar el
modo més efectivo de lograr el nivel de contaminacién permitido. Sin embargo, en
algunos casos los estdndares técnicos que especifican los medios para alcanzar los
objetivos son necesarios. En consecuencia, consideramos las condiciones bajo las
cuales un estdndar técnico cumple una importante funcién internacional

Estindares de emisiones: el estandar de los Estados Unidos como el
estandar internacional de facto

En afios recientes, los estdndares de polucién no han especificado una tecnologia,
por el contrario han especificado niveles permitidos de emisiones o calidad ambien-
tal. Sin embargo, un estandar de polucién puede ser alcanzado mediante la tecnolo-
gia, y puede llevar directamente al desarrollo de una tecnologia estandar. Un ejemplo
es el estindar de emisiones de automoviles. El estandar que adopté los Estados Uni-
dos en la década de los setenta s6lo pudo ser alcanzado mediante el uso del conver-
tidor catalitico (de hecho, la adopcién del estindar de los Estados Unidos ayudé a
promover el desarrollo de esta tecnologia, un ejemplo de una regulacién forzada por
la tecnologia). El convertidor mismo pudo ser patentado, pero los estdndares de po-
lucidén estdn disponibles para cualquier pais.

Dado que esto ha ocurrido, el estdndar de los Estados Unidos ha pasado a ser el
estdndar mundial (véase Faiz, Weaver y Walsh 1996) y es importante entender por
qué. Una razén importante es el costo. Las pruebas requeridas para fijar un estdndar
internacional son un procedimiento oneroso. Se debe establecer una relacién entre el
nivel de emisiones y la salud humana, una relacién que tenga en cuenta, directa o
indirectamente, los costos de reducir las emisiones y los beneficios correspondientes
en mejorar la salud. Si las condiciones en dos paises diferentes son lo suficientemen-
te similares, dado que un pafs ha invertido en la determinacién de tal estandar, puede
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no pagarle al otro pafs para copiar el andlisis. Puede ser mejor copiar el estandar del
primer jugador. Junto con esta razon, estd la necesidad de desarrollar tecnologias que
pueden cumplir con los estandares ambientales. Como en el ejemplo de los CFC que
se presentd anteriormente, una vez un pais ha incurrido en el costo de desarrollarla y
ponerla a prueba, la misma tecnologia puede estar disponible para otros paises a un
costo reducido. Este efecto se fortalecera si la manufactura de la tecnologia incluye
economias de escala; si este es el caso, los costos fijos de produccidén pueden ser
distribuidos para un gran volumen.

Cuando un pais como los Estados Unidos adopta un estandar que todos los carros
en los Estados Unidos deben cumplir, los constructores extranjeros de carros tie-
nen un incentivo fuerte para producir bajo el mismo estandar, ya que €l mercado de
los Estados Unidos es demasiado grande para que ensambiadoras grandes lo dejen
a un lado. Sin embargo, al haberse interesado en el disefio y reconstruccién nece-
saria para ofrecer en el mercado norteamericano, estas ensambladoras extranjeras
pueden ofrecer la misma tecnologia en su mercado local —y de hecho a un tercer
pais—, a un costo reducido, un efecto que se ampliard cuando haya economias de
escala.

Para los automéviles los efectos de red refuerzan estos incentivos a estandarizar.
Los convertidores cataliticos s6lo operan efectivamente en carros que usan como
combustible gasolina sin plomo, de modo que los paises que requieren el uso de
convertidores cataliticos tendrdn que pedir al mismo tiempo el uso generalizado de
gasolina sin plomo (todo al mismo tiempo, ya que el plomo es un contaminante
dafiino también). Si los residentes de un pais viajan en carro a un pais vecino, los
distribuidores de gasolina en estos paises tendrdn un incentivo de ofrecer gasolina
sin plomo. Una vez que el nimero suficiente de estaciones de gasolina se ha pasado
a gasolina sin plomo, el costo de los paises de requerir convertidores cataliticos se
reducird, pues parte de este costo es el costo asociado de hacer disponible gasolina
sin plomo.

Otro ejemplo es la fijacién de un estidndar de higiene para la manufactura de
drogas de parte de la Food and Drug Administration (FDA) de los Estados Unidos.
Una firma extranjera puede vender drogas en los Estados Unidos, pero sélo si la FDA
ha aprobado sus instalaciones de manufactura.

Claramente, si el nimero suficiente de paises adoptan un estdndar en particular,
el incentivo para que otros lo adopten puede llegar a ser sorprendente. Cuando las
economias de escala son relativamente pequefias y cuando las conexiones de red no
son dispersas ni densas, las diferencias de estdndares proliferan, pero cuando un pais
es grande como los Estados Unidos y adopta un estandar y la globalizacién reduce
las barreras entre los paises, el incentivo para adoptar un estdndar uniforme aumenta.
Eventualmente se puede alcanzar un punto de quiebre donde todos los paises adop-
tan el mismo estandar.



OFERTA DE BIENES PUBLICOS INTERNACIONALES 57

Esta discusion es relevante por diferentes razones: primero, la estandarizacion, a
pesar de que es en si un bien piblico, ayuda a determinar la oferta de otros bienes
publicos. Por ejemplo la emisién de automdviles es una fuente importante de conta-
minacion local, y entonces ayuda a determinar la oferta de bienes piiblicos locales: la
calidad del aire. Las emisiones de automdviles también son una fuente significativa
de gases de invernadero, y los estandares para la economia de las fuentes de energia
de los automdviles tendrdn implicaciones para la politica mundial de cambio climético.
Mais radicalmente, la estandarizacién puede acelerar el reemplazo del motor de com-
bustién interna con una tecnologia alternativa, tal como las células de energia o el
carro eléctrico, que requieren una red de estaciones para la recarga de 1a fuente ener-
gética. En segundo lugar, un proceso descentralizado de fijacién de estdndares no
garantiza que el estindar “correcto” sea escogido. Esta es la principal leccién de la
parabola del sistema Qwerty (David 1985), y explica por qué los paises pueden que-
rer coordinar la fijacién de estdndares®. Un ejemplo reciente es el Acuerdo para el
Establecimiento de una Regulacién Técnica Global para los Vehiculos de Ruedas,
que pasé a ser aplicada en agosto del 2000, y en la cual Canadd, Japén, Rusia y los
Estados Unidos y 1a Unién Europea ya se habian ratificado. Tercero, los paises pue-
den tener incentivos para que el cambio sea muy lento (exceso de inercia) o demasia-
do rapido (exceso de momento) (véase Farrel y Saloner 1985). Finalmente, es posible
para los paises comportarse estratégicamente, es decir, crear un estandar para el pro-
posito de ofrecer un bien piblico. El estdndar en este caso es estratégico, porque solo
se selecciona para superar los incentivos del uso sin pagar (hace que un problema de
dilema del prisionero se convierta en un juego de coordinacion).

Estandarizacion de la tecnologia

Mitchel (1994) describe cémo inicialmente fall6 el intento de regular la descarga
deliberada de petréleo en el mar de barcos tanqueros, y cdmo tuvo éxito posterior-
mente. Lo que cambid fue el punto de atencién del regulador. Inicialmente estable-
cieron estandares de liberacion de petréleo en el mar. En contraste con el caso de los
automéviles, esta aproximacion no cre6 ninglin incentivo para la estandarizacién de

4 Qwerty se refiere a la distribucién de las teclas en un teclado de computadora. Los usuarios iniciales facilmen-
te se trababan si tecleaban muy rapido. La distribucion Qwerty fue inventada con el objetivo de hacer mas
lento el tecleo, y evitar que se trabaran las teclas. A pesar de que esta distribucién tuvo sentido en un principio,
el trabado de las teclas ya no es un problema, pero aun asi mantenemos la distribucién Qwerty. Existe alguna
evidencia que indica que hay distribuciones alternativas de teclas que serian mds rdpidas para usar las
computadoras modernas. Dada la gran cantidad de teclados instalados con el Qwerty, pasarse a una distribu-
cién diferente puede no tener sentido, a pesar de que todos estariamos mejor si decidiéramos cambiar. Nétese
que existe alguna controversia sobre si Qwerty es en realidad superior, aquella de si los beneficios de cam-
biarse exceden los costos. Sin embargo, sea verdad o no, la historia ofrece un importante mensaje.
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1a tecnologia. Mds tarde los reguladores propusieron fijar estdndares técnicos direc-
tamente, que alteraron dramdticamente la actitud hacia la cooperacion.

El principal problema con los estdndares de emisién era que las actividades de los
tanqueros no podian ser monitoreadas y el cumplimiento con el estandar no podia ser
verificado. La inspeccién de puertos de los tanques de carga fue prohibida por la ley
internacional, debido a la intrusién en la soberania. Las actividades de los tanqueros
no podian ser observadas desde el aire, y las fotografias aéreas de un tanquero en
medio de una fuga de petréleo no era evidencia legal aceptable para una violacién.
El cumplimiento de la norma era otro problema. Incluso si el incumplimiento era
observado, sélo paises lideres podian perseguir la violacidn, pero tenian pocos in-
centivos para hacerlo.

Los estandares técnicos propuestos mdas tarde requerian que los nuevos tanqueros
fuesen ajustados con tanques de balastro segregados. Una de las razones para liberar
petrdleo en el mar era la necesidad de llenar los tanques de petréleo con agua para
hacer balastro en el viaje de regreso. Con tanques segregados, €l petréleo y el aceite
no podrian mezclarse. Los operadores de naves con tanques segregados no tenian
incentivos para arrojar el petréleo al mar, incluso aunque lo podian hacer sin ser
detectados. Alin mds, la verificacion s6lo requeria una rapida inspeccidn de la cons-
truccién del tanque. El nuevo acuerdo también permitia que una nave fuese detenida,
pero incluso sin esta autoridad un Estado costero podria facilmente prohibir que una
nave entrara en sus puertos si no cumplia con el estandar requerido. También podia
notificar a otros Estados costeros de su preocupacién de la violacién de la nave.

Mitchell afirma que este tipo de incentivos para el cumplimiento de la norma
explican por qué, respecto a sus predecesores, la Convencién Internacional de Pre-
vencién de Contaminacién de Naves (acuerdo Marpol) revisada entrd en funciona-
miento y redujo la practica de eliminacién de desperdicios en el mar. Estamos de
acuerdo con su evaluacién, pero debemos creer que los operadores de los tanqueros
tenian una motivacién adicional.

El transporte en tanqueros opera como una red. Los tanqueros deben ser compa-
tibles con las instalaciones de los puertos. Para tomar un ejemplo obvio, los tanqueros
s6lo pueden entrar a puertos que sean lo suficientemente hondos para acomodarlos.
Los tanques de balastro segregados no son un requerimiento técnico en el sentido
que lo necesita ser la profundidad de la nave, pero si los tanques de balastro segrega-
dos son requeridos por la regulacion, y si las naves no se ajustan a ellos es posible
que no puedan entrar a un puerto, entonces el estandar regulatorio actuaria como un
estandar técnico.

Consideremos el problema desde la perspectiva del operador del tanquero. El
valor del tanquero depende del nimero de puertos en los cuales pueda entrar (asi
como las identidades de los puertos). Si nuevos Estados requieren los tanques de
balastro segregados, puede no ser beneficioso para algunos operadores de tanqueros
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adoptar el estandar, al menos no en todas sus naves. Por el contrario, si la mayoria de
los Estados importadores y exportadores de petréleo exigen los tanques de balastro
segregados, entonces la mayoria de operadores de tanques preferiran adoptar los
tanques de balastro segregados como un estindar.

Ahora consideremos la situacién desde la perspectiva de un Estado costero. Es
posible que no tenga valor para un Estado exigir los tanques de balastro segregados
cuando ningdn otro pafs lo hace, por la simple razén de que la mayoria de los opera-
dores no pararian alli para hacer entregas, induciendo un incremento en el costo del
petréleo en su mercado. Sin embargo, si la mayoria de los demds Estados exigen los
tanques de balastro, entonces para un Estado costero adicional exigirlo serd poco
oneroso. Probablemente la mayoria de naves que entran en las aguas de este pais ya
estaran ajustadas a ellos.

Mitchell no discute estos efectos de red, pero afirma que si los Estados Unidos
hubiesen actuado unilateralmente al exigir que los tanqueros se ajustaran a los tan-
ques de balastro segregado, y los Estados Unidos amenazaran con hacerlo, entonces
los operadores probablemente modificarian sus tanqueros para poder dar servicio
en este gran mercado. Dado que un nimero suficiente de paises requieren el estandar
de tanques de balastro segregados, seria irresistible para la mayoria de los demas
Estados seguirlo. Pero ocurre que Marpol sélo serfa puesto en funcionamiento si
se ratificaba por un nimero suficiente de paises para lograr al menos la mitad de
las toneladas de mercancias del mundo. Si mi razonamiento es correcto, entonces
este minimo de participacién indica el punto de quiebre del acuerdo. Una vez se ha
alcanzado este punto y el acuerdo entra en la ley, habra valido el esfuerzo de que la
mayoria de los paises entraran en el grupo. Esto es exactamente lo que ocurrid. En
julio 31 de 2000, 1a participacién en este tratado incluia cerca del 94% del transporte
mundial.

A pesar de que Marpol es un éxito, es s6lo un remedio imperfecto. Los tanques de
balastro segregados no previenen la liberacion de todo el petréleo y el estdndar téc-
nico no permite ninguna flexibilidad. Si los estdndares de emisiones hubiesen sido
exigidos, los operadores de los tanqueros habrian escogido modos alternativos de
cumplirlos. Los economistas estdn a favor de los estandares de emision por encima
de los estdndares tecnolégicos precisamente por esta razon. Sin embargo, esto supo-
ne que los paises tienen los medios necesarios regulatorios para monitorear y exigir
el cumplimiento. Respecto a los Bpl, esta capacidad usualmente no existe.

Una de las lecciones importantes en este caso es que respecto a los bienes publi-
cos globales y regionales, la separacién de medios y fines no es posible, ni incluso
deseable. El fin de reducir la contaminacién con petréleo en el mar se alcanzé mas
efectivamente al fijar estandares técnicos. La aproximacién de estandares técnicos
enfrenta el problema de contaminacidn de petréleo como un juego de coordinacién,
no un juego de cooperacidn que requiere fuertes medidas para asegurar el cumpli-
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miento. Sin embargo, esta aproximacién no siempre es deseable, y puede llegar a no
ser aplicable.

EL USO DE RELACIONES COMERCIALES PARA ALCANZAR LA COORDINACION

La razdn por la cual la cooperacidn es limitada en el marco que revisaremos es que
cuando los pafses que cooperan castigan a los que no cooperan, ellos mismos se
hacen dafio en el proceso. En un modelo reciproco, el tinico modo en que un pais no
cooperante puede ser castigado es si los paises cooperadores disminuyen su oferta
del bien publico. Entonces una amenaza de castigar severamente es poco creible.
(Por qué no castigar por otros medios? La alternativa obvia es imponer restricciones
comerciales; sin embargo, las restricciones comerciales no son faciles de establecer.

El comercio internacional ya tiene relacién con muchos problemas de los bienes
publicos. En el caso del cambio climatico global, la cooperacion de algunos paises
de ofrecer reduccidn puede llegar a desplazar la contaminacién a otros paises. En la
reduccién de la contaminacidn, los paises cooperadores esencialmente requieren que
sus propias industrias sustituyan materiales contaminantes, y esta sustitucioén serd
costosa. Como consecuencia, la ventaja comparativa en las industrias intensivas en
gases de invernadero se desplazara hacia paises que no regulan su emisién. Como
consecuencia de este desplazamiento en el producto, la emisién de contaminantes
puede aumentar en estos paises. Este es el problema [lamado fuga de comercio que
aumenta los problemas de pagar sin usar. Hace que los intentos unilaterales o
multilaterales de cooperacion sean aun menos exitosos.

Esta preocupacion respecto a la fuga es presentada como una preocupacion res-
pecto a la pérdida en competitividad. Normalmente, no nos preocupariamos respecto
a tales pérdidas; los caminos de conduccién son necesarios para mejorar la eficien-
cia. Sin embargo, en este caso tenemos razones para preocuparnos. El desplazamien-
to en la produccién asociado con la reduccion en las emisiones por parte de un grupo
de paises puede prevenir que estos pafses no conozcan un resultado superior en tér-
minos de bienestar.

Ajustes impositivos fronterizos son un remedio obvio para este problema. Supén-
gase, por ejemplo, que un impuesto al carbon fuese establecido en el pais local.
Entonces la fuga de comercio podria ser neutralizada imponiendo una tarifa a las
importaciones y ofreciendo una deduccién para las exportaciones. El problema es
que estos ajustes necesitarfan ser aplicados para bienes finales, no sélo a insumos
energéticos. ; Como podria determinarse el diéxido de carbono emitido en la manu-
factura de una botella de vino o de una computadora? Esto no sélo serfa una tarea
colosal, sino que llevarfa a abusos proteccionistas.

Existe otro modo de neutralizar la fuga. L.a fuga sélo serd un problema si la parti-
cipacién en un acuerdo es menos que completa. Si es posible detener el uso sin
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pagar, la fuga puede ser detenida. Podemos aprender mds del ejemplo del Protocolo
de Montreal. Este acuerdo incluye una restricciéon comercial que se impone de los
participantes a los no participantes en relacion con los CFC y los productos que con-
tienen CFC.

Para ver por qué las restricciones comerciales pueden mejorar la participacion,
supdéngase que se negocia un acuerdo en el cual se imponga una restriccion futura. Si
solo dos paises participan en el acuerdo, estarin doblemente armados. A punto de
incurrir en considerables costos de control, no estarfan en capacidad de comerciar
con los demds paises en este bien. Es poco probable que algtin pais desee participar
en un acuerdo que restringe el comercio con paises no participantes cuando partici-
pan tan pocos.

Ahora supéngase que la participacién es casi completa. Aunque los no partici-
pantes pueden usar sin pagar el bien publico ofrecido por los participantes, sufrirdn
al no estar en capacidad de comerciar con la mayoria de los otros paises en los bienes
listados. Si la pérdida es sustancialmente alta, valdra la pena que cada pafs participe
si participa un nimero suficiente de otros paises. Nétese que la decisién de participa-
cidén no es una estrategia dominante, y que el tratado ha transformado el dilema de
cooperacion en un juego de coordinacién. Lo que tenemos aca es otro tipo de situa-
cioén de punto de quiebre (Barrett 1997).

Sin embargo, debemos asegurarnos de que este tipo de mecanismos de castigo
para el que consume sin pagar, sea creible. Entonces necesitamos preguntarnos: si un
pais no cumple en la cooperacion, ;estard dentro del interés colectivo de los paises
cooperadores restringir el comercio con este pais? La respuesta no es obvia, porque la
restriccidon del comercio normalmente hara dafio a los paises que la imponen asi
como al pais que se desvia. Sin embargo, si una fuga es lo suficientemente severa,
entonces la restriccion comercial seria creible. La razén es que si un pafs ha escogido
no participar, la produccién podria reubicarse hacia este pafs, causando que las emi-
siones globales aumenten. La restriccion comercial neutralizaria esta reubicacion,
incluso si no hizo nada para cambiar la decision de este pais de participar. Irénica-
mente, una fuga hace que el castigo de no cooperacién sea creible (Barrett 1999a).

Es importante entender que es esencial que la amenaza de castigo sea creible. Si
es crefble, entonces nunca serd necesario llevarla a cabo. En otras palabras, el bien
publico puede ser ofrecido sin llevar a cabo restriccién comercial.

Concluir que la misma aproximacion puede ser usada para exigir la participacién
de un acuerdo sobre el cambio climético como el Protocolo de Kioto, es tentador. Sin
embargo, un sistema comparable de restricciones comerciales en este caso necesita-
ria ser aplicado para cada bien transado, y esto es poco creible. El Protocolo de
Montreal permite a las partes restringir el comercio con no miembros en productos
que son hechos usando CFC, pero esta posibilidad nunca fue implementada, ya que
encontraron que es poco crefble. Afortunadamente, en el caso del Protocolo de



62 BIENES PUBLICOS INTERNACIONALES: INCENTIVOS, MEDICION Y FINANCIAMIENTO

Montreal, era innecesario. En el caso de las emisiones de didxido de carbono, este es
precisamente el tipo de medida comercial que se necesitaria.

MECANISMOS DE FINANCIACION PARA LOGRAR LA COORDINACION

(Qué papel juegan las transferencias financieras en la oferta de bienes piiblicos
transnacionales? Es mejor pensar sobre esta pregunta desde dos perspectivas dife-
rentes: la financiacién como un medio de redistribucién y la financiacién como un
elemento de estrategia. Un problema actual de politica es la financiacién de las vacu-
nas, que son un importante bien publico internacional. Consideraremos cada uno de
estos elementos a continuacion.

El uso de las transferencias financieras para redistribuir las ganancias

Si los paises son asimétricos en términos de los beneficios de los bienes publicos,
entonces las transferencias financieras pueden ser necesarias para asegurar gue cada
pais se beneficie de la participacién en un tratado, comparado con la alternativa de
no tener el tratado. Miler (1989) ha mostrado que el resultado totalmente cooperati-
vo del juego de la lluvia dcida en Europa habria llevado a una situacién peor al Reino
Unido comparado con otros resultados no cooperativos. Al hacer que el Reino Unido
se uniese, los paises que se benefician mas del control de la lluvia 4cida tendrian que
compensarlo por los costos de tener que llevar a cabo el control.

En realidad, las cosas no son tan simples. No es obvio que el resultado no co-
operativo es la alternativa mas llamativa para la cooperacion total. Los resultados
no cooperativos asumen que el Reino Unido tiene el derecho legal de contaminar
como le parezca. La ley internacional dice que los Estados tienen responsabilidad
sobre el dafio que infligen sobre los otros. Desafortunadamente, la ley comiin no
ofrece una distribucién correcta de los derechos. Nos dice que el Reino Unido no
puede contaminar como le parezca, pero no nos dice cudnto puede contaminar. Esto
es algo que debe negociarse. Este es un mundo muy diferente del imaginado por
Coase (1960), y no podemos basarnos en él para generar un resultado eficiente. En
una negociacion donde los derechos no estdn asignados por una tercera parte (el
gobierno central en el articulo de Coase), los paises afectados estdn en desventaja
porque estan a favor de una solucidn rapida. Los paises beneficiados ganan por la
demora.

En el ejemplo de la lluvia dcida, los pagos colaterales nunca han sido pagados, al
menos no entre paises de Europa del Oeste. Esto nos indica que el sistema de trata-
dos que gobiernan la contaminacion de largo alcance en Europa ha mejorado poco
en el resultado no cooperativo (véase, por ejemplo, Murdoch, Sandler y Sargent
1997). Sin embargo, en otros casos los pagos colaterales han sido hechos. Un ejem-
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plo importante en Europa del Oeste es el Rhine Chlorides Agreement, donde tanto
los paises rio arriba como rio abajo pagan a Francia por reducir las emisiones de sal
en una mina de potasio. Sin embargo, este acuerdo dificilmente es un éxito: la reduc-
cién de emisiones se demord, un control tecnolégico menos efectivo fue eventual-
mente adoptado y las circunstancias econdmicas favorecieron cerrar la mina. En
ambos casos, la luvia dcida y el acuerdo Rhine, las negociaciones parecieron llevar
a los paises lejos de una situacidn en la cual nada fue hecho para ir en una direccién
en que la no cooperacion fuese sostenida.

Parte del problema es que no es suficiente para las transferencias financieras
mejorar la situacién de cada pais comparado con el resultado en el cual no hay acuer-
do. Por el contrario, cada pais debe estar mejor al firmar que al no firmar. El punto es
que si un pafs opta por no participar, la alternativa no es la no cooperacion, sino la
cooperacién parcial.

Los pagos colaterales del tipo discutido acd no ayudan materialmente a la coope-
racién ya que no pueden alterar fundamentalmente el problema de usar sin pagar
(Barrett, por aparecer). Intuitivamente, las transferencias monetarias son un juego de
suma cero. Por cada participante que gana, al menos uno de los participantes debe
perder. Ya que la participacién en un tratado es voluntaria (esta es la expresion mds
importante de soberania), el perdedor puede retirarse o no firmar el acuerdo.

La financiacién como estrategia

(Pueden las transferencias financieras ayudar a sostener la cooperacién? Carraro y
Siniscalco (1993) muestran que si bajo ciertas circunstancias. Suponga que los par-
ticipantes de un tratado pueden comprometerse a ser participantes, entonces estos
paises tienen un incentivo a pagar a otros paises para que se unan, y de este modo la
oferta del bien publico puede aumentar,

El problema aca es que los paises no pueden comprometerse a participar. Como
se seflalé anteriormente, la ley internacional permite que los paises participen en un
acuerdo internacional 0 no, como les plazca. Aun mds, cada contrato que he estudia-
do contiene un articulo que especifica las circunstancias en las cuales un pais puede
retirarse (tipicamente, un periodo de aviso previo).

Sin embargo el andlisis de Carraro y Siniscalco estd basado en el supuesto que los
paises son simétricos. Como sefialamos anteriormente, algunos acuerdos internacio-
nales incorporan transferencias financieras, pero en todos los casos los paises son
muy asimétricos. Por ejemplo en el Rhine Chlorides Agreement, la reduccién de
emisiones en un lugar (Francia) era efectiva en costos. El problema era cémo com-
partir el costo total. La férmula de compartir costos en este tratado reconoce que
algunos paises estuviesen rio arriba de la contaminacién (Francia, Alemania y Suiza)
y s6lo uno rio abajo (Holanda).
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He mostrado que si los paises son muy asimétricos, entonces las transferencias
internacionales pueden sostener mayor cooperacion (Barrett, por aparecer). En par-
ticular, considero una situacion en la cual algunos paises (paises de bajo beneficio)
nunca estardn mejor al ofrecer un bien piiblico, por su propia cuenta y como parte de
un esfuerzo colectivo. Sin embargo, también supongo que hay paises de altos be-
neficios que cooperarian, total o parcialmente. Pero también estarian deseosos de
pagar a los paises de bajo beneficio para ofrecer el bien piblico. De hecho los paises
de bajo beneficio estarfan deseosos de ofrecer el bien si son suficientemente com-
pensados.

La asimetria fuerte esencialmente permite que las reglas del juego sean reescritas.
El problema de cooperacién cambia de uno en el cual el pais de alto beneficio intenta
cooperar para ofrecer el bien piiblico directamente, a una situacién en la cual el pais
de alto beneficio intenta cooperar pagando al pais de bajo beneficio en la oferta del
bien piblico. Comparado con el juego sin transferencias financieras, muestro que en
el equilibrio el nimero de participantes de alto beneficio aumenta y cada uno de los
paises de beneficio bajo se une. El nimero de participantes de beneficio alto aumen-
ta porque contribuir a la financiacién del bien piblico esencialmente aumenta paula-
tinamente el problema de cooperacién. Los paises de beneficio alto hacen una oferta
de témalo o déjalo al pais de beneficio bajo, donde cada uno de estos paises obtiene
el pago minimo necesario para hacer que su acceso sea individualmente racional.
Esta oferta siempre es aceptada.

De un modo consistente con la seccidn anterior, los pagos colaterales solos no
ayudan a la cooperacion, y sélo cambia la identidad de los participantes. Sin embar-
£0, la fuerte asimetria significa que el pais de bajo beneficio esta comprometido a ser
no participante de un acuerdo no ofreciendo pagos colaterales. Este compromiso es
diferente del tipo asumido por Carraro y Siniscalco. El pais de beneficio bajo no opta
para estar comprometido; simplemente no estd comprometido. Schelling (1960) ha
enfatizado la significancia de esta distincién.

Este modelo ayuda a entender el ejemplo mds importante de la financiacién de
bienes piblicos locales: el mecanismo de financiacién del Protocolo de Montreal.
En este modelo el Fondo Montreal emerge como un equilibrio. El pafs rico ofrece al
pais pobre una transferencia igual al costo creciente de su cumplimiento, una oferta
que cada pais pobre acepta.

Parece ser injusto que el pafs rico solo deba compensar por los costos crecientes.
Después de todo, esto implica que los pafses ricos extraerdn el excedente total de
este juego de suma positiva. Sin embargo, la oferta de compensar por costos crecien-
tes puede generar para cada pais pobre una participacidn importante del beneficio
total. La oferta de compensar por los costos crecientes aplica para paises individua-
les, es decir, la oferta hace que los paises individuales sean indiferentes entre unirse
y no unirse, dado el nivel de participacién. Sin embargo, ya que la oferta de compen-
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sacion se le hace a cada pais pobre, el nivel de participacion aumenta. A medida que
cada pais pobre obtiene una ganancia ambiental positiva por la proteccién de la capa
de ozono, cada uno gana un beneficio positivo en total. De hecho, en el ejemplo
ofrecido por Barrett (por aparecer) la oferta de pagos colaterales mejora el bienestar
de los paises de beneficio bajo mds que los paises de beneficio alto.

Mientras los pagos colaterales emergen como un equilibrio en este juego, sélo
llegamos a esta situacién después de reconocer que las reglas del juego pueden ser
cambiadas por una fuerte asimetria. Los pagos colaterales no hacen la gran diferen-
cia, pero si los jugadores reconocieran que los paises de beneficio bajo estin esen-
cialmente comprometidos a permanecer por fuera del acuerdo, entonces pueden
transformar estratégicamente el juego, y los pagos colaterales deben ser usados para
afectar la transformacién. La leccién no es que los negociadores deban usar los pa-
gos cuando haya asimetria, sino que deben pensar como pueden reestructurar el jue-
go para lograr mayor cooperacion. La vision usual es que los negociadores de un
tratado simplemente necesitan encontrar algin tipo de férmula aceptable para una
gran cantidad de pafses. La visién expresada acd es diferente. Los negociadores ne-
cesitan pensar estratégicamente sobre cémo pueden reestructurar su juego.

Financiacion de desarrollo de vacunas

Gran nimero de propuestas recientes estdn dirigidas a promover el desarrollo de
vacunas, incluyendo la propuesta de la administracién del presidente Bill Clinton
por mil millones de délares en créditos impositivos para las ventas de vacunas y la
propuesta del Banco Mundial de mil millones de ddlares para un fondo de compras
de vacunas. Ambas propuestas enfatizan en vacunas de particular beneficio para
paises pobres.

Tal intervencién puede ser necesaria por un buen nimero de razones. La primera
es que el deseo de pagar de los paises pobres es muy bajo para justificar sustan-
cialmente la inversién de compafiias privadas en drogas. En otras palabras, estos
fondos pueden ser vistos como la oferta de un tipo especial de ayuda para el desarro-
llo. La segunda razdn es que los derechos de propiedad para tales innovaciones pue-
den ser inseguros, pues el disefio alrededor de una patente es ficil. Finalmente, una
vez una vacuna estd disponible y los costos de 1&D han sido usados, los gobiernos
tienen un incentivo para negociar reduccién de precios. Recordemos el punto pre-
sentado anteriormente de que las patentes crean un monopolio de corto plazo. Esto
permite a las compaiifas de drogas cobrar un precio por encima del costo marginal de
produccién. Muchos gobiernos negocian reducciones de precios con las compaiiias
de drogas, y esto ayuda a explicar por qué los precios de las drogas son mucho
menores en Canadd y México que en los Estados Unidos. La dificultad es que si los
Estados Unidos también bajaran los precios de este modo, y los politicos norte-
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americanos estuvieran bajo presion de hacerlo, las compaiiias de drogas tendrian
menores incentivos para innovar. Otro recordatorio reciente de este problema es el
anuncio de parte de Surafrica que requerird a los propietarios de patentes para drogas
del sida, licenciar sus patentes a productores de drogas genéricas. Las compaiifas de
drogas ven esto como un tipo de expropiacion. Esencialmente le estd extrayendo a
los dueiios de las patentes sus derechos de propiedad. Es posible simpatizar con un
gobierno que desea aliviar el sufrimiento de su poblacién, pero el problema de poli-
tica pablica no es si el beneficio de innovar debe ir a las compaiifas de drogas o a las
personas que sufren de sida. El problema de politica piiblica es si los beneficiarios
actuales de las drogas terapéuticas disponibles deben obtener ganancias a costa de
beneficiarios futuros de nuevos descubrimientos de drogas.

Como se sefald anteriormente, los gobiernos pueden promover el desarrollo de la
vacuna de muchas maneras, incluyendo la 1&D directamente por parte de laborato-
rios del gobierno y financiacién a investigadores universitarios. Sin embargo, la oferta
de estos medios enfrenta un problema de riesgo moral. Un atractivo del fondo para
compras de vacunas es que paga sélo por los éxitos de los investigadores, no por los
insumos gastados. Sin embargo, el fondo de compras simplemente desplaza el pro-
blema de riesgo moral. El problema con programas de “empuje” es crear incentivos
para llevar a cabo la 1&D prometida. El problema con los programas “jalonamiento”
es crear incentivos para pagar las cantidades prometidas. Si las promesas del gobier-
no fuesen inherentemente mds creibles, la idea tendria cierto atractivo, pero no hay
evidencia de que los gobiernos pueden comprometerse del modo sugerido. Si los
gobiernos no pueden confiar en que las empresas fijen los precios o en respetar los
derechos de propiedad, ;por qué se les debe creer en pagar un alto precio por una
vacuna después de haber sido desarrollada?

Comentaré esto a partir de un ejemplo histérico. Uno de los grandes retos cienti-
ficos del siglo xvin fue resolver el problema de la longitud (véase Sobel 1995). Una
navegacion exitosa, tanto para las comunicaciones como para el comercio, dependia
de tener las coordenadas de latitud y longitud. El problema de la latitud habia sido
resuelto hacfa mucho tiempo, pero la medicién de la longitud eludia a la ciencia.
Para promover la innovacién el Parlamento Britdnico anuncié que premiarfa a la
persona que convenciese a un panel de expertos definido por la Real Academia que
el problema de la longitud habfa sido resuelto. Gran niimero de personas trataron de
resolver el problema, pero el primero en lograrlo fue el maestro artesano John Harrison,
quien inventd un reloj que para esos dias era increiblemente preciso. Esto fue sufi-
ciente para determinar la longitud correctamente. Sin embargo, a Harrison sélo se le
entregd el premio después de que el rey interviniera y ordenara al Parlamento pagar
la cantidad de dinero. El panel de expertos fue dificil de convencer, y en cualquier
caso estaban sesgados a favor de una solucion intelectual y en contra de una practica.
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Esto resalta otro problema potencial: establecer criterios para determinar los niveles
de tolerancia de una vacuna.

Me gustaria concentrarme en una propuesta disefiada por Kremer (2000a,b), en la
cual sugiere la creacion de un fondo de vacunas que podria, al asegurar una compra
minima de las vacunas, crear un incentivo de inversién para los esfuerzos de inves-
tigacién. ;Cémo llenar el cofre del fondo? Si el desarrollo de la vacuna fuese un
problema de solucién directa, es decir, si la mejor forma de llevar a cabo la investiga-
cion fuese de un modo centralizado para tomar ventaja de las economias de escala
(ver capitulo 4), esto no seria un problema. Presumiblemente los britdnicos estarfan
deseosos de pagar lo suficiente para resolver el problema de la longitud, y ningin
otro pais tendria que ayudar con el premio. Del mismo modo, un pais como los
Estados Unidos se beneficiarfa lo suficiente del desarrollo de ciertas vacunas, y la
cooperacion internacional no serfa necesaria. Mientras que las vacunas que se pre-
tende promover con la compra intentan promover el beneficio para los paises mas
pobres, también habria beneficios globales. El punto principal es que la financiacion
de la 1&D de vacunas es un bien publico global. Ayuda a los paises pobres directa-
mente, y a cada pais rico indirectamente, y ayuda a controlar las enfermedades infec-
ciosas y puede llevar a su erradicacion.

Kremer (2000b) calcula la contribucién de un donante en cerca de US$750 millo-
nes por aiio para crear incentivos de I&D en vacunas para el sida, la malaria y la tu-
berculosis. De un modo diferente, él calcula que el valor presente neto de los costos de
comprar y entregar la droga para un periodo de 10 afios estaria cerca de US$3,5 mil
millones para la malaria, US$6,8 mil millones para la tuberculosis y US$4,3 mil millo-
nes para el viH. Estos niimeros son més grandes que las cantidades ya entregadas por
los Estados Unidos y el Banco Mundial, pero son relativamente pequefios. Los cos-
tos de un afio de vida ajustados por incapacidad son bajos. Esos datos son favorables
para la cooperacién internacional, pero se necesitaria mds investigacion para desa-
rrollar mecanismos de financiacion que harian la oferta de los fondos autoexigibles.

Pero, ;sera esto suficiente? Una vacuna segura, barata y efectiva contra el saram-
pidn ha estado disponible desde finales de los afios sesenta, pero el sarampién sigue
siendo la principal causa de muerte en nifios en paises pobres. Gran nimero de razo-
nes dan explicacién de esto, una es que los nifios en paises pobres son infectados a
una edad mds temprana que en los paises ricos: antes de que se administre una vacu-
na, pero después de que la inmunidad heredada de la madre se ha acabado. Sin em-
bargo, esto sdlo lleva a la pregunta de por qué no se lleva a cabo mayor investigacién
en ¢l desarrollo de una vacuna mds apropiada para las condiciones existentes en
paises en desarrollo. Ademds, tener la posesion de una vacuna no parece ser condi-
cion suficiente para salvaguardar la salud publica (véase en los capitulos 1y 2 la
discusion de la importancia de la complementariedad de los bienes piblicos domés-
ticos).
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CONCLUSIONES
Las principales conclusiones de politica de este capitulo son:

* Los bienes piiblicos son determinantes importantes del estindar de vida material
y del bienestar en general. Son importantes para el desarrollo y el objetivo de
aliviar la pobreza.

* Losbienes publicos pueden ser locales, regionales o globales. La tradicional asis-
tencia para el desarrollo ha ayudado a la oferta local de bienes piiblicos como las
carreteras. Ha hecho menos en ofrecer un bien ptiblico global o regional, aunque
como los capitulos 1, 5 y 6 lo presentan, se estdn destinando mas recursos para
tales BPL. Por ejemplo, el Banco Mundial ha jugado un papel importante como
acompafiante en el esfuerzo de erradicar la oncocercosis (un bien piblico regio-
nal) y en proteger la capa de ozono (un bien piblico global).

* La oferta de bienes piblicos requiere la intervencion del gobierno. De hecho, los
gobiernos existen parcialmente, si no totalmente, para el propdsito de ofrecer
bienes publicos. Para las instituciones de desarrollo es relativamente facil promo-
ver la oferta de bienes publicos locales. Para hacerlo, necesitan llevar a cabo
arreglos con el gobierno nacional (en asociacién con los gobiernos locales y gru-
pos comunales), una situacién cémoda para las instituciones de desarrollo.

» Los bienes ptiblicos regionales y locales no pueden ser usualmente ofrecidos por
gobiernos que actian unilateralmente. Es necesaria la cooperacion.

* La cooperacidn en la oferta de bienes publicos regionales y globales es usual-
mente expresada en un tratado internacional de algiin tipo, soportado por una
variedad de instituciones como la secretaria del tratado.

« Un disefio efectivo de un tratado y el desarrollo de instituciones colaboradoras
requieren diferentes aproximaciones, desde la aproximacion por pais hasta la ayuda
para el desarrollo. En contraste con la oferta de bienes publicos locales, el interés
de un pafs de afectar la oferta de bienes puiblicos regionales y globales dependera
de lo que otros paises estén haciendo. La aproximacion a la oferta de tales bienes
publicos debe contabilizar esta interaccion estratégica.

* Lanaturaleza de esta interdependencia varfa de problema a problema. Como pri-
mer paso, los encargados de la politica deben evaluar correctamente los aspectos
estratégicos del problema particular que estdn enfrentando.

— Algunos bienes piblicos necesitan ser ofrecidos por un pais, y tal pais puede
tener un incentivo de ofrecerlos unilateralmente. Los ejemplos incluyen la
vigilancia de enfermedades ofrecida por centros de control de enfermedades
de los Estados Unidos y los esfuerzos de la NASA de monitorear pequefios
objetos en el espacio que pueden llegar a colisionar con la Tierra.
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— Algunos bienes puiblicos necesitan ser ofrecidos por muchos paises, pero exis-
ten incentivos de cada pais para ofrecer cierta cantidad del bien, sin importar
si otros paises también lo ofrecen. Un ejemplo es 1a primera etapa de la reduc-
cién en la produccién y consumo de sustancias que destrozan la capa de ozo-
no, paso logrado por los paises industrializados en el Protocolo de Montreal
original.

— Algunos bienes ptiblicos generardn un beneficio agregado que es menor que
el costo agregado de su oferta; estos bienes no deben ser ofrecidos. Simple-
mente porque un bien publico existe, no significa que debe ser ofrecido. El
analisis costo-beneficio es tan importante para la oferta regional como para la
oferta global de bienes piblicos, del mismo modo como se utiliza en todo tipo
de proyectos.

— Algunos bienes pidblicos, incluyendo la fijacién de estindares tecnoldgicos,
requieren coordinacién multilateral y no normas de cumplimiento.

Los bienes publicos regionales son mds faciles de ofrecer que los bienes pu-
blicos globales. Sin modificar ninguna otra variable, los incentivos para usar
sin pagar aumentan con el nimero de paises que deben ofrecer el bien piiblico.

— El problema de incentivos més grande se presenta con la oferta de bienes
publicos globales para los cuales la oferta eficiente excede las cantidades que
los paises individuales ofrecerian unilateralmente. Estos son problemas del
tipo del dilema del prisionero. Un ejemplo seria la reduccién de la produccién
y consumo de quimicos que destruyen la capa de ozono, lograda por las nor-
mas y ajustes del Protocolo de Montreal de 1987.

+ La alternativa de ofrecer un bien publico no es el statu quo. La incapacidad de
ofrecer un bien piblico crea incentivos para los pafses de tomar acciones remediales
o de otro tipo. Por ¢jemplo, si una enfermedad no es erradicada, los paises indivi-
duales vacunaran su poblacién. Este tipo de respuestas tienen un doble filo; de un
lado, hacen que los paises mejoren en una situacién en la cual tal accién no se ha
llevado a cabo. Del otro lado, hacen que la oferta del bien piiblico local sea rela-
tivamente menos atractiva para aquellos paises que pueden llevar a cabo tal me-
dida remedial o defensiva.

* En una situacién de interdependencia creativa, los encargados de la politica de-
ben estar atentos a los efectos positivos y negativos. En algunos casos, a medida
que un pafs incremente su oferta del bien publico, otros tienen un incentivo a
reducir su oferta. En casos diferentes, otros tendrdn un incentivo a aumentar su
oferta. Estas reacciones deben ser tomadas en cuenta en el analisis de costo-bene-
ficio al disefiar instituciones con el objetivo de facilitar la oferta de bienes publi-
cos regionales y globales. Por ejemplo, en el caso en el cual un efecto positivo se
ajuste con un efecto limite, un punto de quiebre existe y el objetivo de la politica
es simplemente empujar al sistema por encima de este limite.
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Los paises son interdependientes no s6lo en la oferta de bienes piblicos, sino en
el comercio. Si la oferta de bienes puiblicos cambia los precios de mercado, en-
tonces también puede afectar la oferta de bienes piiblicos mediante los mecanis-
mos de mercado. Por ejemplo, si un pais reduce las emisiones de un contaminante,
la ventaja comparativa en la manufactura de este bien puede desplazarse a otras
regiones que no toman las mismas medidas. Esto es llamado fuga de comercio.
Diferentes instrumentos de politica pueden ayudar a promover diferentes tipos de
estrategias. Si uno o algunos paises establecen un estdndar de emision, otros
pueden no seguirlo (incluso pueden aumentar la emision, por ninguna razén dife-
rente a la fuga de comercio); sin embargo, si uno o mas paises establecen una
tecnologia estdndar que reduce la emision, entonces otros pafses pueden tener
incentivos para adoptarla. Esto es especialmente probable si la adopcién de la
tecnologia incluye fuertes externalidades de red.

En los tipos de problema de dilema de prisionero, el uso sin pagar es dificil de
detener. La razén bésica es que el castigo que puede ser necesario para evitar que
los paises no cooperen hard dafio a los paises que imponen el castigo asi como a
los que lo reciben, es decir, el castigo necesario para detener el uso sin pagar
puede no ser creible. Como consecuencia, o la participacion de un tratado que
busca ofrecer el bien publico serd limitada o el nivel de oferta serd muy bajo.
Usualmente sostener un resultado 6ptimo no serd posible. Los encargados de
politica deben concentrarse en niveles de oferta sostenibles en lugar de ideales.
Una excepcidn en contra de la regla sobre la dificultad de enfrentar el uso sin
pagar es el Protocolo de Montreal, que fue capaz de detener el uso sin pagar,
amenazando imponer restricciones comerciales entre los participantes y no parti-
cipantes. Esta amenaza parece haber detenido la no participacién y ayudado a
incrementar el grado de proteccién de la capa de ozono. Sin embargo, las circuns-
tancias que hicieron esto posible son especiales. Las restricciones comerciales no
son un remedio facil y general para el problema de usar sin pagar. Diferentes
problemas requerirdn diferentes medidas de politica.

Las zanahorias, o pagos colaterales, pueden ser necesarias cuando los paises son
simétricos, como en ¢l caso de los bienes publicos globales. Los pagos colatera-
les ayudan ampliando la zona del acuerdo. También pueden hacer avanzar paso a
paso el problema de cooperacién. Por ejemplo, en el Protocolo de Montreal, el
problema de cooperacioén se desplazé de hacer que las industrias redujeran sus
emisiones a hacer que los paises destinaran el dinero necesario para compensar a
los paises en desarrollo por los costos de reducir sus emisiones. En este tratado
los pagos colaterales fueron usados estratégicamente.

En general, una combinacién de zanahoria y garrote facilitard la oferta de los
bienes publicos regionales y globales. Las zanahorias ampliaran la participacion
y asegurardn que todos los paises ganen al tener el acuerdo. El garrote asegurara
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que todos los paises participen y cumplan. Notese que en algin momento, cuando
sea necesario, habra que pagar por las zanahorias, mientras que el garrote nunca
tendra que ser usado si es crefble. Es el efecto de amenaza del garrote lo que es
importante.

» Las conexiones institucionales pueden existir entre el nivel local, el regional y el
global. Los paises con mayor libertad civil y politica estardn mds inclinados a
ofrecer bienes publicos locales y a participar de los esfuerzos de ofrecer bienes
publicos regionales y globales. Al mismo tiempo, la participacioén en esfuerzos
regionales y globales fortalece el trabajo de un gobierno en ofrecer bienes publi-
cos locales.

El punto esencial de este capitulo es que la oferta de bienes publicos globales y
regionales requiere diferentes modos de pensar. Requiere que pensemos estratégica-
mente.
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Capitulo 4
FINANCIACION DE BIENES PUBLICOS INTERNACIONALES

Todd Sandler

Recientemente el Banco Mundial, las Naciones Unidas (ONU), y otras organizacio-
nes internacionales han reconocido la creciente importancia de los bienes publicos
internacionales (BP1) en su mision de trabajo'. Los BPI poseen beneficios que se dis-
tribuyen mas alld de las fronteras nacionales, de modo que sus beneficios se extien-
den mads alla del pais de origen. La oferta de estos bienes representa una racionalidad
novedosa para la ayuda internacional que trasciende los motivos especificos por
pais, dado que el donante también puede obtener ganancias de los beneficios del
bien (Ferroni 2000; Jayaraman y Kanbur 1999; Kanbur, Sandler y Morrison 1999;
Sandler 1997). La tecnologia continda ofreciendo nuevas formas de bienes puiblicos
cuyos beneficios sobrepasan las fronteras politicas y generacionales?. Cuando un BPI
es puramente publico, tanto los participantes como los no participantes reciben sus
beneficios, y el consumo de una persona no reduce los beneficios disponibles para
otras personas del consumo de la misma unidad del bien. En el caso extremo de
bienes piblicos globales (BPG), el beneficio del bien se dispersa en todo el mundo;
por ejemplo, los estuerzos de reducir el calentamiento global, reducir las emisiones
de los clorofluorocarbonos (CFC) que atacan la capa de ozono, la construccion de un
mapa del genoma humano, o la preservacién de la biodiversidad de la Tierra. Los BPI
estan asociados a un gran conjunto de actividades que incluyen el medio ambiente,
la seguridad, la estabilidad financiera, descubrimientos cientificos, la salud, infraes-

1 Dos libros recientes (Kaul, Grunberg y Sandler 1999; Sandler 1997) discuten la conexidn entre los BPL y
contingencias globales (por ejemplo, el calentamiento global) que enfrenta la humanidad. Véase también
Kanbur, Sandler y Morrison (1999) y Sandler (1998).

2 Los avances tecnoldgicos crean bienes cuyos beneficios se extienden mas alld de la nacion oferente, por
ejemplo, los hidrofluorocarbonos, que son nuevos refrigerantes que no destrozan la capa de ozono. La tecno-
logia también aumenta las comunicaciones digitales, y disemina el conocimiento via cable 6ptico y conexio-
nes satelitales. Esto no sélo sirve como un insumo intermedio de BPI, sino que fortalece la demanda de los
bienes. Ademas, la tecnologia digital fortalece la universalidad del conocimiento, y en algunos casos ayuda a
mantener Jos derechos de propiedad de distribucion de BplL.
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tructura, reduccion de la pobreza, preservacion cultural y la investigacion y el desa-
rrollo.

Dado el resaltado interés en el estudio de los BPI y sus implicaciones distributivas
y asignativas, un problema clave es cémo financiar la oferta de estos BPI. ;Deberia la
comunidad mundial partir de esfuerzos voluntarios para financiar los BPI a nivel
nacional? Por el contrario, ;deberia disefiar una respuesta colectiva?, o ;deberia
emplear una combinacién de oferta voluntaria nacional y financiacién colectiva?
Las respuestas a estas preguntas dependen de la naturaleza del bien publico.

Entender que las tres dimensiones de lo “ptiblico” —no excluibilidad para los que
no pagan, no rivalidad de beneficios y la manera en la cual las contribuciones deter-
minan la oferta agregada (la tecnologia de agregacién)- influencian las posibilidades
de financiacion de los BPI, es esencial. La dimensién de la tecnologia de agregacién
de lo piblico va mas alld de las dos propiedades cldsicas de no rivalidad y no
excluibilidad y es un instrumento para entender las recomendaciones de politica (por
ejemplo, el uso de impuestos para la oferta piblica ante la presencia de oferta priva-
da) y el disefio institucional (Bucholz y Konrad 1995; Cornes 1993; Sandler 1997,
1998; Sandler y Sargent 1995; Vicary 1990). Para algunos bienes publicos estas
propiedades toman un comportamiento especial hasta el punto en que es necesario
un “empujén”, o de lo contrario el bien no serfa financiado. Este empujén puede
presentarse como una estructura supranacional, tal como el Banco Mundial, 1a onu o
Ia Unién Europea (UE), que recoge los pagos necesarios de sus miembros para garan-
tizar los recursos financieros de los BPL. En algunos casos las naciones lideres, pue-
den ofrecer el empujon y la financiacién, que tal vez sélo sea germinal, porque la
voluntad financiera puede adecuarse a medida que las naciones ganan experiencia
con un BPI o desarrollan la capacidad o necesidad de usar los beneficios del bien.
Otras propiedades de los BPI pueden promover iniciativas de mercado o contribucio-
nes voluntarias, de modo que se necesita un sector piblico pequefio y con capacidad
de coaccién. Para algunos otros BPI, los incentivos son consistentes con la operacion
de mercados o clubes, de modo que no se requiere la intervencion oficial ya que el
BPI se financia mediante medios no oficiales con pocos costos de transaccidn.

Para entender el papel de las instituciones internacionales en la promocidn de BPI,
debemos definir la naturaleza del bien y si requiere un empujén, coaccion o ninguna
asistencia de la estructura supranacional o paises y agentes influyentes, como por
ejemplo fundaciones de caridad. Los recursos son escasos en la comunidad interna-
cional, y partir de mercados o clubes, cuando sea posible, reduciria las cargas al
canalizar los recursos para los BPI cuya financiacién es la mds complicada. A nivel
nacional, los gobiernos sostienen la oferta de bienes publicos mediante impuestos
cobrados a sus ciudadanos, pero partir de impuestos cobrados por un gobierno
supranacional a naciones subordinadas no es una opcién viable. (Una excepcién es
la UE, que tiene el poder de cobrar impuestos a sus gobiernos miembros).
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Sin embargo, los BPI son ofrecidos y financiados tanto mediante cobros de organi-
zaciones supranacionales o clubes, como mediante contribuciones voluntarias. En
muchos casos cl nivel de oferta de BPI continuar siendo inadecuado, dada la gran
amplitud del efecto distributivo de los beneficios. Este capitulo ofrece una mirada a
medios y acuerdos institucionales alternativos para la financiacién de BPI. Si la co-
munidad mundial estd a favor de soportar los Bp1 adecuadamente, entonces un enten-
dimiento de estos acuerdos es esencial. Los BPI novedosos, que tienen como origen
la tecnologia, aparecen comunmente y presentan retos distributivos que deben ser
considerados.

Este capitulo tiene cinco objetivos. El primero es revisar algunos principios bdsi-
cos de finanzas publicas para bienes piiblicos locales y nacionales, que nos puede
guiar en la financiacién supranacional de los BPP. El segundo es relacionar estos
principios a una taxonomia de BPI que indique las posibilidades de financiacion para
cada uno de los cinco tipos de BPI distinguidos por la naturaleza de sus beneficios. El
tercero es asociar las posibilidades de financiacién con la tecnologia de agregacion,
donde las contribuciones individuales determinan el nivel general de BPI. El cuarto
es identificar consideraciones adicionales que puedan guiar a una sociedad en la
busqueda de esquemas efectivos de financiacién. El quinto es mostrar c6mo una
variedad de instituciones supranacionales y de otro tipo han puesto estos principios
de financiacion en prictica para su oferta de BPL

PRINCIPIOS BASICOS DE IMPUESTOS PARA LA FINANCIACION DE BIENES PUBLICOS

Algunos elementos basicos de teorfa de impuestos aplican a la oferta de bienes pu-
blicos cuando la oferta voluntaria o privada es inadecuada. El sector publico esta
inmiscuido en dos actividades: ofrecer bienes publicos y redistribuir el ingreso para
satisfacer cierta norma ética de justicia (Bruce 1998). A pesar de que distinguir entre
estas actividades es un paso conveniente, estdn interrelacionadas; entonces la mane-
ra en la cual un bien puiblico es ofrecido tiene claras consecuencias distributivas,
mientras que un cambio en la distribucién del ingreso puede ser un bien publico. Dos
principios generales de imposicion guian la financiacién de bienes piiblicos a nivel
nacional y pueden ser aplicados a los BPI a nivel supranacional.

Los principios de beneficio requieren que los receptores de los beneficios del bien
paguen su deseo marginal a pagar (MWTP, por las iniciales en inglés de marginal
willingness to pay) o el valor de su beneficio marginal de consumir el bien. Si todos
los consumidores pagaran el MWTP, y si la suma del MWTP recolectado es igual al

3 Este capitulo no discute cémo la comunidad internacional prioriza entre BPI alternativos, excepto la anotacion
de que debe surgir de la suma del deseo marginal a pagar asociado (Cornes y Sandler 1996, capitulo 6) y el
costo marginal de oferta.
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costo marginal de ofrecer el bien publico, un nivel 6ptimo de un bien ptblico puro
podria ofrecerse, ya que los beneficios sociales son iguales a los costos sociales en el
margen, Para bienes puiblicos puros donde los beneficios son no rivales y no excluibles,
los agentes no desean revelar su MWTP, entonces el principio de beneficio es imprictico
para ser implementado. La falla del oferente de excluir a los no contribuyentes y de
monitorear el uso es 1o que hace que relacionar el cobro del bien piblico puro con su
MWTP sea excesivamente dificil. Si se le pide a los consumidores que revelen su
MWTP, los consumidores entenderdn su placer derivado como un intento de limitar
pagar el bien. Una situacion completamente diferente caracteriza los bienes privados
que las personas pueden adquirir solamente al pagar el precio de mercado. Los agen-
tes compran un bien privado hasta el punto donde su MwTP, representado por la
altura de los puntos en su curva de demanda, iguala el precio del bien. Este precio es
igual al costo marginal bajo una,oferta competitiva, de modo que los individuos
satisfacen automaticamente el principio de beneficios mediante su compra volunta-
ria del bien privado.

La mayoria de bienes piablicos no son totalmente bienes publicos puros, y permi-
ten algun tipo de exclusién o algin tipo de rivalidad sobre los beneficios. Si los
beneficios del bien piiblico pudiesen ser aislados de los que no pagan, entonces el
sector privado puede estar en capacidad de ofrecer el bien sin la intervencién del
sector publico. Por ejemplo, los campos de golf son ofrecidos de modo privado y
ptiblico, como los parques y las escuelas. La oferta privada es posible en un campo
de golf, porque cada ronda de golf puede ser monitoreada y se puede cobrar una
tarifa. La oferta piblica y la financiacion se reservan para aquellas situaciones donde
la exclusion es inadecuada y la oferta privada no es posible. Para algunas actividades
tanto los beneficios privados como los beneficios puiblicos se derivan simultdnea-
mente. LLa educacién no solo beneficia al individuo privado brindandole capacidades
para ofrecer en el mercado, sino que mejora el bienestar social con una demanda
reforzada de cultura, ley y orden. Si estos beneficios privados son una porcion sufi-
cientemente grande de los beneficios totales, entonces la oferta privada es posible.
La oferta privada trabaja mejor cuando la naturaleza del bien piblico permite las
tarifas, recolectadas a los usuarios, que se basen en un principio de beneficios donde
la MWTP sea igual al costo marginal de ofrecer el bien.

Una segunda manera de financiar los bienes publicos cuando las alternativas pri-
vadas no estan disponibles es basar la carga financiera del agente con relacién al
bien sobre su capacidad de pagar. Desde un punto de vista administrativo, un esque-
ma de capacidad de pago no requiere que el gobierno evalie la MwTP del agente, y no
esperariamos alcanzar una oferta 6ptima del bien publico. Se sacrifica eficiencia por
una implementacidén prictica. La relacion actual entre la capacidad de pago y la
carga financiera asignada refleja nociones alternativas de justicia. Un concepto de
este tipo es la equidad horizontal, que requiere que las personas con el mismo ingre-
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$0 o riqueza acepten el mismo costo por el bien piblico. Muy simple, debe haber un
tratamiento igualitario. En el sistema impositivo de los Estados Unidos, la sancién
llamada “castigo por matrimonio” (marriage penalty) es una violacion clara de la
equidad horizontal.

Un criterio de justicia alternativo es la equidad vertical, en la cual a los agentes
con mayor ingreso se les hace financiar una cantidad mayor del bien piblico me-
diante impuestos o cantidades asignadas. Este criterio introduce una equidad
distributiva fundamentada en una analogia con el concepto utilitarista de utilidad
marginal decreciente del ingreso, donde un délar tomado a un rico tiene menos im-
pacto sobre la persona rica que un délar tomado de una persona pobre.

De estos dos criterios de igualdad, la equidad vertical es mds fuerte como guia
que influencia los esquemas de capacidad de pago. La imposicion progresiva sobre
los impuestos, donde las personas mas ricas pagan un porcentaje mayor de su ingre-
so en impuestos que los individuos pobres, es una instancia de equidad vertical. El
costo de membresia a sociedades de conocimiento también estd basado en el ingre-
s0; por ejemplo la tarifa de pertenecer a la American Economic Association y a la
American Political Science Association, mantiene la equidad vertical donde el bien
publico son la infraestructura y revistas académicas de la sociedad. Los impuestos a
la propiedad son otro tipo de aplicacién de equidad vertical al recolectar impuestos
de aquellos que tienen una mayor riqueza. Algunas estructuras supranacionales que
parten del arreglo de financiacién por capacidad de pago también aplican el princi-
pio de equidad vertical. Cuando se necesita un empujoén los gobiernos usualmente se
basan en un arreglo de capacidad de pago que incorpora algunos criterios de justicia.

TAXONOMIA Y POSIBILIDADES DE FINANCIACION

La literatura presenta diferentes taxonomias para bienes piblicos dependiendo del
proposito y propiedades de los bienes en estudio (véase, por ejemplo, Kanbur, Sandler,
y Morrison 1999; Sandler 1999). La tabla 4.1 presenta cinco categorias alternativas
de BPI, distinguidas segtin cémo tales bienes cumplen las dos propiedades de ser un
bien publico puro.

Bienes piiblicos puros

Si el beneficio del bien es no rival y no excluible, entonces el bien es un bien piblico
puro. El beneficio de un bien es no rival entre usuarios cuando el consumo de un
agente o el uso de un bien no evita, del modo mas minimo, las oportunidades de
consumo disponibles para otros agentes de la misma unidad del bien. Por ejemplo, la
reduccion de los CFC o de emisién de gases de invernadero ayuda a aminorar el
desgaste de la capa de ozono y el calentamiento de la atmésfera, lo cual afecta a
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todas las naciones. Si un oferente de un bien ptblico no puede hacer que un agente,
como un individuo, una firma o una nacidn, no perciba beneficios del bien, entonces
el beneficio es no excluible. El oferente, en consecuencia, no puede evitar gue un no
contribuyente tome ventaja de los beneficios del bien, y esta incapacidad limita el
incentivo del usuario de financiar la oferta del bien. Nuevamente consideremos el
ejemplo de la reduccion de CFC y de gases de invernadero. Las naciones involucradas
en esta reduccién no pueden negar a otras naciones recibir los beneficios resultantes.
Asi, el control del calentamiento global y mejorar la capa de ozono son bienes publi-
cos puros, porque los beneficios de ambas actividades son no rivales y no excluibles.

Dos ejemplos adicionales de bienes piblicos puros a nivel transnacional son el
limite de la dispersién de enfermedades contagiosas como el sida y el ebola y dise-
minar los resultados de la investigacién basica. Los esfuerzos para prevenir la dis-
persion de enfermedades contagiosas benefician a todos los que estdn en riesgo, sin
importar si colaboran o no en su control. Adicionalmente, la reduccién del riesgo que
obtiene una persona de medidas filantrépicas no limita la proteccién recibida por
otros. Una vez que se hace publica, los resultados de investigacion basica se difun-
den rdpidamente ertre aquellos con la capacidad de entenderlos. Incluso antes de ser
dados a conocer, 1a informacién sobre los resultados de investigacion basica tienden
a filtrarse en la comunidad cientifica. Los resultados son no rivales y pueden ser
explotados a favor de innumerables equipos de investigacion sin reducir sus benefi-
cios. Por ejemplo, el descubrimiento del cdlculo ofrece una herramienta matematica
que un investigador puede usar sin limitar su aplicacién por parte de otros investiga-
dores.

Las dos ultimas columnas de la tabla 4.1 muestran posibilidades de financiacién
y comentarios para cada una de las categorias de BPI. La financiacion es mds compli-
cada para bienes ptiblicos puros. Un escenario inmejorable podria ser cuando una
nacién lider obtiene suficientes beneficios para justificar la oferta del bien, incluso si
es el dnico que enfrenta los costos, por ejemplo, el esfuerzo de los Estados Unidos de
financiar los Centros para el Control de Enfermedades. Ante la ausencia de una na-
cién lider, la comunidad global tendrd que recurrir a una estructura supranacional,
tal como las Naciones Unidas, que subsecuentemente cobrard a sus miembros segin
una medida de capacidad de pago. En la actualidad, no existe un sistema transnacional
de finanzas piblicas donde se recolecten impuestos sobre productos transados
internacionalmente (el llamado Impuesto de Tobin) para financiar los BPI, de modo
que se requiere una estructura supranacional para dar el empujén necesario en la
financiacién de estos bienes.

Con los bienes publicos puros siempre se presenta un problema respecto a la
neutralidad, donde la oferta o la financiacién colectiva expulsa la oferta nacional
voluntaria a partir de un mecanismo délar-por délar (véase Cornes y Sandler 1996,
capitulo 6; Warr 1983). De modo que los esfuerzos para aumentar la oferta nacional
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mediante una oferta colectiva no tendrdn €xito en incrementar la oferta total de bie-
nes publicos, si la contribucién voluntaria se hace para financiar el esfuerzo colecti-
vo*. Este problema de neutralidad o efecto expulsion se presenta porque la oferta de
un contribuyente de un bien piblico es un sustituto perfecto de la oferta de otro
contribuyente. Aumentar la oferta, sin importar como se financie, reemplaza la nece-
sidad de la contribucidn propia. La neutralidad tiene implicaciones complicadas para
la financiacién de bienes ptiblicos puros, tanto mediante la redistribucién del ingreso
de oferentes pequeiios a oferentes grandes, como mediante la financiacién oficial
por impuestos cobrados a los contribuyentes. La neutralidad indica que disefios de
redistribucion del ingreso entre los contribuyentes no tienen impacto neto en la ofer-
ta final del BP1; aquellos que reciben ingresos aumentan muy poco su contribucion de
BPI, respecto a la reduccion de la contribucidn de quienes pierden ingresos. En los
bienes publicos puros, los contribuyentes ven la dispersién de los beneficios del bien
publico ofrecido por otros como un ingreso adicional. Para mantener su bienestar,
las naciones dejan que la oferta adicional de bienes publicos de otra nacién reempla-
ce su pérdida de ingreso por los impuestos o la redistribucion. S6lo la imposicién de
un impuesto a un no contribuyente puede generar una cantidad mayor de bien publi-
co, pero a costa del beneficio social, si el no contribuyente tiene poco interés por el
BPI. Se presenta una pérdida de eficiencia porque la carga del impuesto sobre el no
contribuyente supera cualquier ganancia derivada del incremento del BPI, si el no
contribuyente tiene poco gusto por el bien.

Otra consideracion tiene que ver con la cooperacion parcial, cuando algunas na-
ciones prefieren no ser parte de un acuerdo colectivo u organizacién supranacional
establecida para ofrecer mayor cantidad de un BP1. Estos no cooperadores pueden
anular, total o parcialmente, la mayor contribucién al deliberadamente contribuir
menos como respuesta a incrementos en la oferta inducidos por la cooperacion
(Buchholz, Haslbeck y Sandler 1998). Existen tres factores que refuerzan el éxito de
financiacidn parcial cooperativa de un bien ptiblico puro: (a) gran nimero de paises
cooperadores, (b) no cooperadores con relativamente baja (alta) valoracién del bien
privado (publico) y (c) una gran proporcién de no cooperadores que son contribu-
yentes pequefios. Tales factores ofrecen poca capacidad para que los no cooperado-
res deshagan los esfuerzos de los cooperadores de reducir su ayuda en la oferta del
BPL. El factor (a) implica que hay menos no cooperadores para contrarrestar los es-
fuerzos de cooperacién, mientras que el factor (b) indica que los no cooperadores
tienen pocos incentivos para reducir su oferta de BPI como respuesta a alguna coope-

4 Silaneutralidad aplica, la oferta colectiva pucde reducir la oferta privada, y puede llevar a ningiin incremento
en el nivel general del bien piblico. Sin embargo, la neutralidad no se presenta en un nivel mas pequeiio del
bien publico.
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racion parcial. Finalmente, el factor (c) significa que so6lo es posible hacer pequefias
reducciones, ya que los no cooperadores son contribuyentes pequefios antes del acuer-
do de cooperacion, que no los incluye. Tal acuerdo parcial puede financiar el BPI
mediante distribucién de costos asignada a cada pais segiin su capacidad de pago,
dada la falta de incentivos para revelar verdaderamente el MwTp. Incluso con acuer-
dos de compartir los costos para ofrecer mayor cantidad de un BPI, serd necesario un
mecanismo de exigencia de cumplimiento, lo cual exige pensar en una accién colec-
tiva para definir c6mo los cooperadores financiardn tal mecanismo (Heckathorn 1989).

Bienes publicos impuros

Cuando unos BPI poseen beneficios que son parcialmente no rivales o parcialmente
excluibles, es decir, excluibles con cierto costo, son ptiblicos impuros. La segunda
categoria de bienes publicos en la tabla 4.1 consiste de BPI que presentan cierta riva-
lidad, pero cuyos beneficios son no excluibles. Tales bienes incluyen la pesca en los
océanos, donde los derechos de propiedad son dificiles de proteger o tienen propie-
dad comin, de modo que los beneficios todavia tienen un fuerte elemento de no
excluibilidad. La rivalidad aplica porque una creciente actividad de pesca limita la
recoleccion de otros individuos. Es decir, cada nave pesquera debe aumentar su es-
fuerzo de recoleccion en la misma jornada a medida que el esfuerzo de los demads
aumenta. El control de las pestes, el control del crimen organizado y la reduccién de
la Huvia 4cida presentan el caracter de rivalidad, a medida que el esfuerzo de un
individuo influencia el beneficio disponible para los otros. En las pestes, el control
aplicado en un lugar no puede ser aplicado en otro lugar diferente, y los resultados de
la peste sobre la poblacion son decrecientes donde se ha aplicado y crecientes donde
no se ha aplicado. Los esfuerzos dirigidos a atacar el crimen organizado en un lugar
dificilmente se desplazan a la actividad criminal del lugar no protegido, de modo que
los beneficios son rivales a lo largo del proceso de consumo. Mejorar la calidad del
medio ambiente o la seguridad dentro de una sociedad afectada por este problema, es
un BPI no excluible. Sin la excluibilidad este tipo de bienes puede ser dificil de man-
tener mediante acciones voluntarias, de modo que es necesario un empujén de una
organizacién supranacional o una nacién lider. La rivalidad limita la neutralidad,
porque la contribucién es menos sustituible, y para algunos casos la induccién de
promocionar contribuciones en el sector privado puede tener efectos. Si, por ejem-
plo, el esfuerzo de una nacién de controlar la emisién de sulfuros reduce la cantidad
de lluvia 4cida en su territorio, gracias a la rivalidad espacial, podriamos anticipar
alguna accion voluntaria (Murdoch, Sandler y Sargent 1997).

Las tres categorias restantes de Bl en la tabla 4.1 tienen una mejor perspectiva en
la financiacion sin la necesidad de una estructura supranacional muy elaborada, tan-
to por los beneficios de excluibilidad como por las ganancias especificas por nacién.
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Para estos tres casos, con 0 sin coaccidn, se necesita la ayuda del sector piblico
transnacional. Los BPI con beneficios excluibles, como por ejemplo sistemas de de-
fensa de misiles, ayuda para desastres, servicios de extension y diseminacidn de
informacion, pueden ser restringidos de los no pagadores. Entonces, no importa si
un pafs estd protegido o no por un sistema de defensa de misiles o si recibe servicios
de extension, el poder recibir estos beneficios excluibles depende sélo de su propia
oferta o de su capacidad de pago a un proveedor. La exclusidén promueve la financia-
ci6én voluntaria en una estructura tipo club, donde el uso puede ser monitoreado y
puede cobrarse un pago. Dado que la exclusion no es completa, atin existira cierta
suboptimalidad. Consideremos la diseminacién de informacién donde si controlar o
no si un comprador puede pasar la informacién adquirida a un individuo que no ha
pagado puede ser muy dificil. Incluso en la defensa con misiles la proteccién no
podrd ser negada a un no pagador cuando el dafio colateral para el oferente resultaria
como un ataque del que no paga. Un club ideal cobra una tarifa para internalizar la
externalidad de expulsion asociada con la rivalidad, pero para este tercer tipo de BPI
la rivalidad puede no estar presente, y esto es un problema; por ejemplo, la posesion
de informacién por una nacién no necesita terminar en una rivalidad si la informa-
cion puede ser ofrecida facilmente cuando se necesite ( para acuerdos sobre clubes y
sistemas de cobro véase Buchanan 1965; Cornes y Sandler 1996, capitulos 11-13;
Sandler y Tschirhart 1997).

Bienes club

Los bienes club representan el cuarto tipo de BPI y tienen la mayor capacidad de
autofinanciacién sin una estructura o guia elaborada de parte de una entidad
supranacional. Si el costo de exclusién es suficientemente pequefio para permitir
monitorear los niveles de utilizacion y poder cobrar una tarifa a los usuarios, u ofre-
cerlo gratis, entonces los usuarios pueden formar un club y producir ellos mismos el
bien. Los no miembros son excluidos de los beneficios del bien club, mientras que
los miembros pagan una tarifa cada vez que usan o visitan, la cual es equivalente al
costo marginal de expulsion resultante. De esta manera la tarifa internaliza la
externalidad de expulsion y los recursos son dirigidos hacia el uso mas valorado.
Un miembro visita el club y paga por su uso una tarifa sélo cuando las ganancias
resultantes del miembro son al menos tan grandes como la tarifa que debe pagar por
visita. Incluso las diferencias de gustos entre miembros son tomadas en cuenta: los
miembros con una preferencia mds fuerte por el bien club visitarin mds periodica-
mente y pagardn mas por la totalidad de boletas de entrada, de modo que las prefe-
rencias son automdticamente reveladas. A los miembros del club se les cobra su
MWTP, en consecuencia el precio del club tolera el principio del beneficio. Para que
los clubes funcionen apropiadamente debe existir un diseiio de exclusion que no sea
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costoso de operar junto con la expulsion o rivalidad en el consumo, que requiere
internalizacién. Si la escala del club es insuficiente para recibir a todas las naciones,
entonces pueden repetirse multiples clubes de modo que cada nacién se encuentre en
un club de tamafio éptimo (Sandler y Tschirhart 1997)°.

Los clubes ofrecen una alternativa institucional en la creacidon de estructuras
supranacionales muy elaboradas o autoridades impositivas. Dado que las naciones
se preocupan por su soberania, no estardn a favor de un impuesto supranacional
como medio de financiacién de los BPI. Los clubes son estructuras relativamente
sencillas que dificilmente requieren mds que un mecanismo de exclusion o una case-
ta de cobro para que los costos de transaccién sean econdémicos. Una vez los impues-
tos al ingreso o a las ventas estén instaurados para financiar el BPL, la relacion entre
quien recibe los beneficios del bien y quien los financia se rompe, entonces aparece
la ineficiencia distributiva. Los clubes mantienen la conexién entre los beneficios y
la financiacidon mediante sus cobros, ya que s6lo los miembros cuya MWTP justifica
pagar la tarifa usaran las instalaciones, y s6lo hasta el punto en el cual la MWTP de un
miembro es igual a la tarifa.

La financiacién completa de la oferta 6ptima del bien club depende de la conges-
tién, produccién y elementos competitivos. La forma de la funcidén de expulsion es
un determinante importante en evaluar si una tarifa puede o no financiar completa-
mente el bien club (Cornes y Sandler 1996, pp. 391-93; DeSerpa 1978; Oakland
1972). Si la funcién de expulsion es homogénea de grado cero en la oferta y utiliza-
cidn, de modo que la duplicacion del uso y el tamaiio de las instalaciones no cambia
el efecto expulsion, entonces una tarifa dptima serd la autofinanciacién del club cuando
se mantengan las condiciones competitivas y de produccién del bien club ante la
presencia de retornos crecientes de escala. Este resultado surge porque una tarifa
igual al costo marginal de expulsion asociado con las visitas toma lo suficiente de
cada unidad compartida del bien para financiar el costo marginal de ofrecer el bien
(Siquiera y Sandler 2001; Small 1999)°. Si los costos constantes alin existen, enton-
ces el costo por unidad es igual al costo marginal, y los fondos recolectados por cada
unidad cubren el costo promedio. Las tarifas derivadas de todas las unidades ofreci-
das cubrirdn todo el costo de oferta. Cuando existen costos crecientes o decrecientes
de escala, el costo marginal excede el costo promedio y la tarifa que recoge los
recursos suficientes para cubrir el costo promedio financia con suficiencia el bien
compartido. Sin embargo, si los retornos crecientes de escala caracterizan la produc-

5 Los club incluyen al menos dos posibilidades distributivas: el nivel de oferta y el tamaiio de la membresfa. La
tarifa determina el tamafio de la membresia. Estas dos decisiones son interdependientes y deben hacerse
simultaneamente.

6  Con homogeneidad de grado cero en la funcién de congestion, un incremento en la forma de expulsién por
utilizacién adicional anula la reduccion de la expulsién por la oferta adicional, ya que la utilizacién y la oferta
aumentan proporcionalmente (Cornes y Sandler 1996, pp. 272-77, 391-93).
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¢ién del bien publico, entonces una tarifa por unidad que financie el costo marginal
es insuficiente para cubrir los costos promedio. Una tarifa en dos partes serd necesa-
ria, con una reduccién en la financiacién, que es cubierta con el costo fijo por
membresia.

Cuando no es posible mantener un mercado de factores compeltitivo, puede exis-
tir un monopsonio en la compra de insumos, lo cual implica una curva de oferta
creciente en los factores (Small 1999). Para un BPI tal como el mantenimiento de la
paz, algunos factores, como el titanio usado para hacer mas fuertes los sistemas de
armas, pueden tener elementos de monopsonio. Tal consideracién no competitiva
resulta en una tarifa que sobrefinancia la oferta a medida que la curva de oferta
creciente disminuye las economias de escala de los costos, llevando al cociente de
costo promedio sobre costo marginal a ser menor que uno. Si la tarifa por unidad
cubre los costos marginales, entonces cubrira el costo promedio.

Entre ejemplos de bienes club estdn los parques transnacionales como la Gran
Barrera de Coral de la costa de Australia y la magnitud de las lluvias en selvas virge-
nes en el mundo. Incluso los parques nacionales califican como transnacionales por
los visitantes internacionales. Estos parques usan un esquema de tarifas para finan-
ciar la adquisicion de tierras, la infraestructura del parque y su mantenimiento. Intelsat,
un consorcio privado de naciones y empresas, opera como un club al compartir redes
satelitales de comunicacion en érbitas geoestacionarias que transmiten llamadas in-
ternacionales y sefial de television. La informacién de satélites remotos con censo-
res, por ejemplo Landsat, se vende a los usuarios del club a partir de la demanda
individual de vigilancia. Canales y rutas fluviales como el Canal del Suez y el siste-
ma de rutas acudticas de San Lawrence permiten la exclusién y el monitoreo de
modo que también representan un BPI.

Productos conjuntos

La ultima categoria de BPI consiste de productos conjuntos que ofrecen simultinea-
mente dos 0 mas productos que pueden variar en su grado de bien piiblico. Los
productos conjuntos pueden ser puramente piblicos, impuramente piiblicos o priva-
dos. A medida que los bienes privados especificos a una nacién y los bienes club
comienzan a ser parte de un preducto conjunto, los arreglos de mercado y del club
pueden aplicarse para financiar la actividad, eliminando en consecuencia la necesi-
dad de un empu;jon o la coaccién de parte de una entidad gubernamental. Suponga-
mos que los beneficios para un pais caracterizan los productos conjuntos. Las naciones
receptoras tienen un claro incentivo a revelar su MWTP mediante los pago para el BPL
Muy simple, los beneficios especificos para una nacién, que son privados entre las
naciones a pesar de que son piiblicos dentro de la nacién receptora, sirven como
influencia privatizadora, no como el establecimiento de derechos de propiedad. Ahora
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supongase que los beneficios privados especificos por nacién y el beneficio del bien
publico global puro son producidos conjuntamente por una actividad pudblica. Si esta
produccién conjunta es complementaria de modo que las naciones deseen consumir-
las juntas, entonces los mercados pueden vender la actividad en un paquete a partir
del principio de beneficios aplicado al bien privado y usar la recoleccién para finan-
ciar la totalidad de la actividad. Si el producto del club es duradero, entonces puede
ser cobrado por tarifas (Sandler 1977). El determinante esencial de financiar produc-
tos conjuntos es el cociente de beneficios excluibles (beneficios especificos por pais
y club) respecto a beneficios totales. A medida que el cociente se acerca a uno de
modo que todos los beneficios son excluibles, los mercados y los club pueden usarse
para financiar la actividad sin estructuras transnacionales elaboradas o costosas. A
medida que el cociente estd mas cerca de uno, mds relevante es el principio del
beneficio para la financiacién.

Los productos conjuntos pueden incluir de muchas maneras todas las categorias
como casos especiales. Si, por ejemplo, una actividad sélo genera un producto
excluible y rival, entonces es un bien privado. Pero si genera un producto puramente
publico, entonces es un bien puramente piblico. Cuando una actividad ofrece bienes
privados y piblicos, no es puramente privada ni publica, de modo que se necesita
una nueva categoria del bien. Esta nueva categoria es llamada bien conjunto. En la
préctica, muchas actividades dan pie al surgimiento de miiltiples productos que va-
rian en su grado de bien publico.

La tabla 4.1 hace una lista de los casos de bienes conjuntos. Por ejemplo, la
reduccién de la pobreza a partir de asistencia extranjera puede ofrecer beneficios
especificos al donante si la ayuda esta condicionada. Adicionalmente la pobreza que
puede ser mejorada por esta ayuda genera un BPG para todos los paises mds ricos que
tienen interés en el bienestar de los menos afortunados. Incluso sin la ayuda condi-
cional, un donante puede obtener beneficios del producto de un BPI que protege a sus
ciudadanos, como en el caso de contener una epidemia extranjera para eliminarla
antes de que arribe al terreno del donante. Los productos conjuntos también caracte-
rizan a la lluvia tropical, cuya preservacion genera beneficios puramente publicos en
todo el mundo por la biodiversidad y control de los carbonos. Los beneficios regio-
nales de la lluvia tropical incluyen el control de la erosion, efectos climaticos locali-
zados, deslizamientos y sitios de ecoturismo. Tales beneficios localizados ofrecen a
esos pafses tropicales participacion en su conservacion y deben motivar una activi-
dad. El mantenimiento de la paz ofrece beneficios especificos por nacion mds cerca-
nos una situacion inestable, y genera beneficios publicos globales puros a la comunidad
mundial en términos de fortalecimiento de seguridad politica, reducir las interrup-
ciones comerciales y disminuir el sufrimiento humano. Las migraciones y otros efec-
tos colaterales pueden afectar a naciones cercanas del conflicto. La defensa compartida
entre aliados ofrece beneficios piblicos puros al detener un ataque y los beneficios



FINANCIACION DE BIENES PUBLICOS INTERNACIONALES 89

especificos por nacién de las armas destinadas a reducir el terrorismo doméstico o a
mantener el control colonial.

TECNOLOGIAS DE AGREGACION DE LA OFERTA PUBLICA

Para discutir las posibilidades de financiacion de bienes piiblicos, debemos conside-
rar algo mas que los beneficios de no rivalidad y no excluibilidad. Una tercera carac-
teristica esencial de lo piblico incluye c6mo las contribuciones individuales al bien
ptiblico determinan la cantidad total del bien disponible para el consumo, una rela-
cién que llamaremos tecnologia de agregacion’. Este concepto de agregacion in-
fluencia los incentivos que el potencial contribuyente posee y, al hacerlo, afecta la
financiacion y otros problemas de politica relacionados con la oferte de bienes publi-
cos. Existe una gran variedad de tecnologias de agregacion; en este capitulo discuti-
remos sélo cuatro (tabla 4.2).

Sumatoria

La tecnologia mds comun es la sumatoria, donde cada contribucién unitaria al bien
publico se suma idéntica y acumulativamente al nivel del bien disponible para el
consumo de todos. Dado que cada unidad tiene el mismo impacto marginal en la
oferta, la contribucién de un agente es un sustituto perfecto por el de otro agente. La
tabla 4.2 ofrece tres ejemplos de tecnologia de sumatoria. En el caso de la contami-
nacién del aire, tal como el metano resultante de la agricultura y la mineria, las
emisiones totales en la atmésfera son iguales a la suma de la contaminacién emitida
por diferentes fuentes. La calidad del aire se afecta acumulativamente por emisiones
individuales. Del mismo modo, los esfuerzos de mejorar la calidad del aire al reducir
la emisién de metano corresponden a la suma de las reducciones individuales. La
acumulacién de gases de invernadero también se ajusta a una tecnologia aditiva de
agregacién. Si 1.000 naciones emiten cada una 500 toneladas métricas de gases de
invernadero en la atmésfera, la acumulacién de las 500.000 toneladas métricas ca-
lienta la atmdsfera. Cada tonelada métrica se suma idénticamente al calentamiento
global. Cuando las especies son catalogadas, cada especie identificada se adiciona en
una nueva entrada del total.

7  La primera presentacion de tecnologias de agregacién alternativas fue hecha por Hirshleifer (1983), quien se
refiere a ellas como la funcién de composicién social. Arce y Sandler (2001), Cornes (1993), Sandler (1992),
Sandler y Sargent (1995), Vicary (1990) y Vicary y Sandler (por aparecer) analizan numerosas tecnologias de
agregacion. En el contexto de asistencia extranjera, Ferroni (2000), Jayaraman y Kanbur (1999) y Kanbur,
Sandler y Morrison (1999) discuten la importancia de tecnologias de agregacién alternativas.
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Cuando se considera un problema clasico de bien publico, existe un supuesto
implicito de que la tecnologia de sumatoria estd siendo aplicada. Esta tecnologia estd
tan integrada en el pensamiento de los bienes piblicos que otras posibilidades de
agregacién y las implicaciones estratégicas no habfan sido consideradas hasta la
contribucién de Hirshleifer (1983). Dos tipos de juegos son las formas tipicas de
representacion de sumatoria de un bien publico. El primero es el dilema del prisione-
ro, donde cada contribuyente potencial tiene una estrategia dominante (sin importar
que hacen los demds contribuyentes) de usar sin pagar (free-ride) la contribucién de
los demds (Sandler 1992). Esto ocurre porque los contribuyentes consideran sélo la
diferencia entre los beneficios y los costos que obtienen de una unidad contribuida e
ignoran los beneficios obtenidos de los demads. Supongamos que cada unidad del
bien publico ofrece a cada uno de los cinco potenciales contribuyentes US$6 en
beneficios a un costo de US$8 para el oferente de la unidad. A pesar de que una
unidad genera US$30 (US$6 x nimero de personas que reciben el beneficio) en
beneficios totales, un contribuyente potencial percibira la transaccion como que ge-
nera s6lo ~US$2 (su propio beneficio US$6 menos su propio costo de US$8) y opta
por no contribuir. Si todos los potenciales participantes ven pagos de este tipo, en-
tonces todos usaran sin pagar y no habra ninguna contribucién. Para escapar de este
dilema en los BPI, una 0 mas naciones deben obtener beneficios suficientes, mds alla
de los de la nacién promedio, para ofrecer el bien publico. Este puede ser el caso
cuando algun contribuyente es mds rico y define un mayor valor sobre el bien publi-
co (Olson 1965; Sandler 1992). Una segunda salida puede venir de la organizacion
de estuerzos de una organizacién multilateral para recolectar los fondos necesarios
para ofrecer el bien ptiblico.

El segundo estilo de juego que aplica es el juego de la gallina, en una tecnologia
de sumatoria, donde el costo por unidad es menor que el beneficio por unidad, cuan-
do se ve desde el punto de vista individual de un contribuyente. La diferencia en la
representacion de la gallina es que no hacer nada, o hacer muy poco, genera pagos
negativos, es decir, se debe ofrecer cierta cantidad del bien piiblico o todos sufren.
No contribuir no es una estrategia dominante. Si, por ejemplo, no se hace nada en el
problema de la contaminacion, las consecuencias pueden ser desastrosas. EI mismo
caso aplica para una plaga. Una o mds naciones tendran incentivos de cumplir con
participacion minima para controlar el desastre. Los contribuyentes probables son
aquellos que tienen una mejor dotacién inicial o una agencia multilateral que puede
dirigir estos esfuerzos.

Cuando se combina con beneficios no rivales y no excluibles, la tecnologia de
sumatoria genera preocupacion en la financiacion de los BPI y se hace necesaria la
coordinacién del sector publico transnacional.
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ce yrre
Relacion débil

Para la tecnologia de relacion débil, la contribucién més pequeiia determina la canti-
dad del bien ptiblico en la totalidad del grupo. Al controlar una enfermedad contagio-
sa como la oncocercosis, la nacién que gasta la menor cantidad de recursos en su
control determina el riesgo para las naciones vecinas de que la enfermedad se disper-
se (mediante un pardsito alojado en un mosquito). El articulo cldsico de Hirshleifer
(1983) ilustra el concepto de la relacion débil usando un ejemplo de diques en la
linea costera de Islandia, donde la proteccidn de inundaciones se basa en la altura de
la barrera mds baja. Otro ejemplo es la integridad de una red, donde la parte menos
confiable determina la seguridad de la totalidad de la red. Cuando una nacién se ve
enfrentada a una insurreccion, la provincia con la defensa menos efectiva fija el
estandar de seguridad de toda la nacidén al permitir que los rebeldes ganen una base
desde donde pueden lanzar sus ataques. Otro ejemplo tiene que ver con el seguimien-
to del progreso de enfermedades o pestes donde las estaciones de monitoreo determi-
nan la habilidad de conocer el progreso de la peste, En la actualidad, Estados Unidos
estd contemplando seriamente mejorar los sistemas de alerta rusos, que son inservi-
bles, de modo que Rusia nunca llegue a pensar que esta siendo atacada.

Dada la complementariedad inherente, los incentivos son mdés favorables para
que la comunidad internacional ofrezca, € incluso financie, los elementos mas débi-
les de los bienes publicos de otro pais. Para tales BPI, los incentivos existen para que
cada nacidn se ajuste a la contribucion mds baja, ya que la contribucion mais alta usa
recursos escasos sin aumentar el nivel del BPI. Un juego seguro es aplicable en este
caso cuando cada nacién esta interesada en hacer un ajuste con la contribucién mas
pequeifia de la otra nacidn, ya que no hacerlo implica que todos estén peor (Sandler
1992; Sandler y Sargent 1995, p. 153)%. A diferencia del dilema del prisionero, los
contratos son autoexigibles, ya que una vez que una nacién entrega su produccién
del BPI, otros sélo pueden prosperar al hacer lo mismo. Las naciones ricas también
estan inducidas a formar relaciones de cooperacién con paises pobres para incre-
mentar el nivel de la relacién mds débil hasta niveles mds aceptables (Ferroni 2000;
Vicary y Sandler, por publicarse). Ferroni indica correctamente que estas uniones
son complejas y dificiles de lograr, pero los incentivos son los apropiados. Ademads
es politicamente ficil de vender la idea de que la ayuda a un pais extranjero mejorala
lucha en contra de una enfermedad infecciosa en el pais donante. La colaboracion
para favorecer la financiacion del Br1 de relacién débil puede ser bilateral o multilateral.

8 Los juegos seguros son una subclase especial de juegos de coordinacién. Para las implicaciones estratégicas
asociadas con bienes piblicos de relacién débil, véase Arce y Sandler (2001). Para los bienes piblicos de
relacidn débil la contribucién mds pequeia tiene la influencia marginal més grande en la utilidad, después de
la segunda contribucion mds pequeiia, y asf sucesivamente. Véase Cornes (1993).
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Las organizaciones supranacionales como la Organizacién Mundial de Ia Salud (OMS)
pueden coordinar tal unién.

El reconocimiento de los BPI de relacidn débil ofrece una nueva racionalidad para
la asistencia extranjera. Cuando un pais rico tiene fondos y una ventaja comparativa
en la oferta de BPI, la mejor aproximacion es que ofrezca tal incremento en el BpI de
relacion débil directamente hasta que los receptores construyan su propia capacidad
(Buchholz y Konrad 1995; Jayaraman y Kanbur 1999; Vicary y Sandler, por
publicarse). Con el paso del tiempo, el pais donante debe promover la capacidad del
pais receptor para que ofrezca su propio BPI de relacidn débil. Estd dentro de los
intereses del pais donante construir la oferta del pais receptor y financiar la capaci-
dad respecto al Bpl de relacién débil, especialmente cuando gran nimero de paises
tienen una capacidad insuficiente.

Directa (Best shot)

La tecnologia directa representa la tercer tecnologia de agregacién donde la contri-
bucién mds grande de un individuo determina el nivel agregado de BPI disponible
para el consumo. En la bisqueda de la cura para el sida, malaria u otra enfermedad,
el equipo investigador que hace el esfuerzo financiero mas grande es el mas apto
para tener éxito de los beneficios para todos. Una vez que se ha descubierto una cura,
los esfuerzos adicionales logran muy poco o nada. Del mismo modo, disefiar la neu-
tralizacion exitosa de una peste mediante una estrategia mas directa, por ejemplo,
liberar mosquitos estériles para que eliminen una peste que amenaza a toda la pobla-
cion. Entonces ya no serd necesario mas investigacion o estrategias. Un tercer ejem-
plo es el disefio de la préxima revolucidn verde, que probablemente serd descubierta
por el equipo con el presupuesto de investigacién mds alto y los mejores cientificos.
En general, los descubrimientos cientificos y de salud se ajustan en la tecnologia de
agregacién directa.

El juego subyacente es uno de coordinacién, donde un solo proveedor es necesa-
rio y potenciales oferentes deben decidir entre ellos quién puede llevar a cabo el
trabajo (Sandler 1998; Sandler y Sargent 1995). Los problemas de coordinacién son
particularmente complicados ante la presencia de més de un candidato, porque los
recursos pueden perderse si se multiplican los esfuerzos de descubrimiento o no son
suficientes para develar el misterio. Gran nimero de implicaciones institucionales
estan asociadas a este caso (tabla 4.2). Los esfuerzos de oferta deben concentrarse
donde los recursos potenciales o existentes son mayores para lograr el éxito. Si los
potenciales contribuyentes tienen igual probabilidad de éxito, entonces multiples
oferentes pueden tener sentido, a menos que combinar los esfuerzos de los contribu-
yentes aumente la probabilidad de éxito, un escenario probable en el caso de tecno-
logia directa. Con la tecnologia directa existe una racionalidad para colaborar en el
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esfuerzo de la nacién rica o formar uniones entre diversos participantes. Para un BP!
directo en el sector salud, las uniones deben incluir a las compaiifas de drogas, un
pais receptor, un pais donante rico y agencias multilaterales. El pronéstico es menos
optimista cuando el potencial donante rico tiene menos intereses directos en un BPI
directo. En el caso de la malaria, que estid devastando a paises en desarrollo, los
pafses ricos han mostrado poco interés, ya que la malaria presenta poca amenaza a su
poblacién. Al ver pocos prospectos de ganancias, las empresas de drogas han puesto
muy poco esfuerzo en encontrar una cura. Tal BPI directo que no incluye a paises
ricos necesita apoyo financiero de organizaciones multilaterales como el Banco
Mundial. Tales bienes no poseen los incentivos correctos, es necesario un empujén
del sector publico. Las uniones pueden ser lideradas por tales organizaciones, como
en el caso de Medicines for Malaria Venture.

Suma ponderada

Una cuarta categoria de agregacién consiste de sumas ponderadas donde las ponde-
raciones de la suma no toman el valor de uno (1), como en el caso de la tecnologia de
sumatoria. La suma ponderada generaliza la tecnologia de sumatoria. Las contribu-
ciones individuales poseen ponderaciones, que reflejan el impacto marginal que la
oferta unitaria de un contribuyente tiene en la oferta total del BpL. La lluvia 4cida, la
limpieza de emisiones de sulfuro de plantas de energia y vehiculos, son ejemplos
que se ajustan a la suma ponderada, dado que la ubicacién de la fuente de contamina-
ci6n afecta el patrén de dispersion por la direccion del viento (Murdoch, Sandler y
Sargent 1997). Los paises mas alejados de la fuente de contaminacién obtienen me-
nores reducciones en sus dep6sitos de lluvia acida, comparados con paises menos
distantes. El monitoreo del planeta desde diferentes puntos ofrece inteligencia agre-
gada, cuyo total es diferenciado por la ubicacién del pais. Los esfuerzos de controlar
una peste también pueden ajustarse a la suma ponderada si la distribucion de la peste
es desigual, de modo que los esfuerzos de erradicacién en el punto mas fuerte gene-
ran mayores resultados que donde la peste es menos resistente. Con la suma ponde-
rada, algunas naciones reciben mayores beneficios desproporcionadamente, y esto
genera un mayor incentivo a ayudar en los BPL. Los esfuerzos deben ser canalizados
hacia donde la oferta tiene mayor impacto marginal.

Un amplia variedad de formas de juegos e implicaciones estratégicas estin aso-
ciadas con la tecnologia de suma ponderada, en parte porque la suma ponderada
puede incluir una sumatoria (cuando las ponderaciones valen uno) y bienes privados
(la ponderacion de la nacidn oferente es uno y cero en los potenciales receptores). En
el primer caso, el dilema del prisionero o el de la gallina son relevantes, mientras que
en el segundo existen incentivos para que el pais que se beneficie ofrezca su propio
bien privado. Dependiendo de las ponderaciones, interacciones de seguridad o coor-
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dinacién pueden aplicarse donde el comportamiento de ajuste se haga presente o una
nacién o grupo de naciones dominantes ofrezcan ¢l BPI. Cuanto mayores sean los
beneficios especificos para un pais de la suma ponderada del BpI, es decir, cuanto
mayor sea la ponderacién en su oferta, mayor sera el incentivo a contribuir. Cuando
las ponderaciones ya no son uno, la contribucién ya no es sustituible, y no hay pre-
ocupacién de que el esfuerzo publico, coordinado por agencias multilaterales, des-
place la contribucidn de naciones individuales. Asi, algunos patrones de ponderacién
pueden promover la financiacién de Bp1, limitando el empujén necesario del sector
publico o haciendo que tal empujén sea mas efectivo cuando sea necesario.

Las agencias multilaterales pueden promover estos incentivos de autofinanciacién
al ofrecer la informacién necesaria para calcular las ponderaciones. Esto es preci-
samente lo que ha hecho la Cooperative Programme for Monitoring and Evaluation
en Europa. Financiado por la ONU, el programa ha determinado una matriz de pon-
deraciones asociadas con la emisién de sulfuro, 6xidos de nitrégeno y otros conta-
minantes.

Esta tercera categoria de lo publico tiene mucho que informarnos acerca de si los
incentivos ayudan en la oferta voluntaria y la financiacién de los BPI. Cuando la
financiacién es poco probable, la tecnologia de agregacion ayuda a definir el papel
de la estructura supranacional o el liderazgo de una nacién en la recoleccion necesa-
ria para la financiacion.

D0S CONSIDERACIONES ADICIONALES RESPECTO A LA FINANCIACION

1L as consideraciones adicionales de financiacién incluyen economias de alcance y el
principio de subsidiariedad.

Economias de alcance

En la practica, muchas estructuras supranacionales estdn dirigidas a mds de un pro-
blema de asignacion de Bp1. Por ejemplo, el Banco Mundial no sélo ofrece asistencia
extranjera para aliviar la pobreza y promover el desarrollo, sino que produce investi-
gacién bdsica. La ONU promueve el mantenimiento de la paz, alivia hambrunas y
hace seguimiento al crecimiento de la poblacidn, lleva a cabo avances en la salud
y facilita la protecciéon ambiental. Incluso una alianza militar como la Organiza-
cidn del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) busca llevar a cabo un grupo de bienes
publicos adicionales al control, trafico aéreo, navegacion, interceptacion de droga
e investigacion cientifica (Sandler y Hartley 2001). Del mismo modo, otras estruc-
turas supranacionales como la UE, el Fondo Monetario Internacional y la Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, ofrecen muiltiples bienes
publicos.
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(Qué factores estdn en funcionamiento en tales organizaciones que las lleva a
producir mas de un BPI? La respuesta incluye las economias de alcance, que ocurren
cuando los costos de ofrecer dos o mas BPI conjuntamente en la misma institucion es
mas econdmico que ofrecerlo en instituciones separadas. Tales economias de escala
surgen de la asignacién de costos comunes en los BPL. Si dos BPI pueden usar el
mismo equipo administrativo, red de comunicacion, instalaciones, equipo de inves-
tigacion y personal cientifico, entonces los costos comunes aparecen como un insumo
compartido. La subutilizacién de infraestructura puede ser la fuente de algunas eco-
nomias de alcance. A medida que la infraestructura alcanza su capacidad total, una
estructura supranacional debe decidir si agrandar su capacidad para acomodar BPI
adicionales es mas econémico o si asignar nuevas decisiones de BPI a instituciones
especializadas bajo su vigilancia o instituciones independientes. Ambas practicas
son usadas, por ejemplo la International Maritime Organization (IMO) y la International
Telecommunication Union (ITU) son agencias especializadas de las UN. Por el con-
trario, el World Court, que facilita el arreglo de conflictos en derechos de propiedad,
y la Organizacién Mundial de Comercio, que facilita el arreglo de diputas en materia
de comercio, evolucionaron como instituciones nuevas.

Subsidiariedad

En su articulo clisico, Olson (1969) presenta el concepto de equivalencia fiscal,
donde aquellos que se ven afectados por la diseminacién del bien publico deben
ser quienes decidan su distribucién y financiacién. Muy simple, la jurisdiccién de
toma de decisiones debe coincidir con la region de dispersién de modo que sélo los
afectados expresen sus preferencias. La equivalencia financiera dictard la carga de
financiacién para el BPI que solo debe afectar a aquellos que reciben sus benefi-
cios. Cuando la jurisdiccion politica excede el rango de diseminacién, los impues-
tos son impuestos a personas o naciones que no se benefician, motivando sobreoferta
de los que toman la decision. Si, por el contrario, la jurisdiccion politica es un
subconjunto apropiado del rango de diseminacién del Bpi, entonces la suboferta
puede anticiparse, ya que los beneficios asignados a aquellos por fuera de la juris-
diccidn politica son ignorados. Por ejemplo, cuando un BPI beneficia a la pobla-
cidén de tres paises africanos, las tres naciones o una organizacién especifica deben
manejar la distribucién del pais. En algunos casos es necesario conformar una red de
paises que compartan un BPI comun, como en €l caso de la oncocercosis. Los paises
de Africa Occidental formaron una red entre ellos mismos para controlar el parésito
y la contaminacién entre personas. Otros miembros, como Merck y otros donantes,
fueron incluidos para ofrecer financiacion y hacer que la droga Ivermectin estuviese
disponible para controlar la diseminacién de la enfermedad (Ferroni 2000, p. 17).
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La cuestion de la subsidiariedad no solamente genera el problema del participante
mas apropiado, aquellos con mayor participacidn, sino que economiza en costos de
transaccién. Concentrarse en los participantes apropiados promueve la eficiencia
distributiva. La prictica de subsidiariedad incluye un amplio rango de Bpl. Para el
mantenimiento de la paz, el hecho que la OTAN estuviese a cargo de las misiones en
Bosnia y Kosovo tenia mas sentido que si lo hubiese hecho la ONU, porque la inesta-
bilidad en esos paises presenta una mayor amenaza a los aliados de la OTAN que a
todo el mundo. Lo tratados ambientales, como el Protocolo de Helsinki para contro-
lar las emisiones de sulfuros en Europa, estin mejor manejados por los europeos,
como finalmente se ha llevado a cabo.

Incluso muchas formas de asistencia extranjera que tienen que ver con los BPI
pueden ser mejoradas mediante el principio de subsidiariedad donde la diseminacién
entre pafses es manejada por la agencia cuyo mandato geografico estd mds cercano
al rango de diseminacion subyacente del BPI. Cuando la agencia apropiada no ofrece
el requisito de capacidad, aumentar su capacidad es mejor que asignar el problema a
una organizacion con una jurisdiccion geograficamente mas grande, a menos que las
economias de escala y de alcance sugieran lo contrario (Kanbur, Sandler y Morrison
1999)°. Para poner esta recomendacién en prictica, el Banco Mundial tendria que
incrementar la capacidad de mantener bancos regionales, y al hacerlo limitaria sus
propias capacidades.

INSTITUCIONES SUPRANACIONALES Y SU FINANCIACION

Gran variedad de instituciones de la comunidad internacional ofrecen gran cantidad
de BpI a pesar de los potenciales problemas de usar sin pagar. Algunas instituciones
ofrecen el empuje o la coaccién necesaria, mientras que otras operan como clubes.
Un examen de coémo esas instituciones tienen é€xito en la financiacién de sus BPI
muestra que las propiedades del bien, asi como otras consideraciones discutidas an-
teriormente, juegan un papel importante en el disefio de la institucidn. La tabla 4.3
presenta una lista de las instituciones estudiadas junto con una descripcién institucional
y de financiamiento.

Intelsat es una red de comunicacion que transmite la mayoria de la comunicacio-
nes transocednicas. El sistema consiste de 19 satélites geoestacionarios posicionados
a 22.000 millas sobre el ecuador, desde donde los satélites orbitan la Tierra a la
misma velocidad que ésta rota en su propio eje, haciendo que cada satélite sea esta-
cionario sobre el planeta. Sélo tres satélites serian suficientes para ofrecer un servi-

9  La existencia de economias de alcance se enfrenta con la nocion ideal de subsidiariedad. Es necesaria [a
formulacion de un marco de andlisis donde la subsidiariedad reconozca las economias de escala y las econo-
mias de alcance.
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cio en cualquier punto de la Tierra. Los otros 16 satélites son usados para llevar el
volumen de mensajes o servir como satélites de repuesto. Los satélites de repuesto
tienen como funcién respaldar y aumentar la capacidad del sistema.

Intelsat opera como un consorcio privado de firmas, gobiernos y otras institucio-
nes miembro. Dado que los sistemas de cédigo y mezcla de sefiales pueden reducir el
acceso a la red, Intelsat califica como un bien club. El uso de la red puede ser
monitoreado en fracciones de segundo. A medida que el uso de las comunicaciones
aumenta, los beneficios por sefial transmitida se reducen, por la congestion que se
presenta como interferencia donde mayor nimero de sefiales comparten la misma
frecuencia de ancho de banda. A los miembros se les cobra una tarifa basada sola-
mente en el uso por unidad del sistema. Todos pagan la misma tarifa por unidad de
transmision, pero el pago total difiere segun el uso total del miembro. La votacién en
las reuniones de grupo de gobernadores, el cuerpo supremo de toma de decisiones de
Intelsat, se pondera segun la tasa de uso y la participacion de inversion del miembro.
Tal esquema de votacidn promueve la optimalidad ya que los usuarios mas activos
son los individuos con mayor MWTP, y deben tener una participacién mayor y deci-
siones de politica. El sistema de financiacion de Intelsat esta basado en el principio
del beneficio de igualar la suma del MWTP con el costo marginal de la oferta mediante
el uso de tarifas.

A pesar de que no se presenta en la tabla 4.3, Landsat también opera como un
club privado que cobra a los usuarios por medidas de sensibilidad remota de areas
solicitadas. Originalmente, Landsat fue desarrollado y financiado por el gobierno de
los Estados Unidos con propdsitos militares, pero subsecuentemente comenzo a ven-
der servicios al sector privado. Se necesité un empujén del gobierno por los altos
costos de investigacién y desarrollo y el uso de los satélites en 6rbita. Landsat repre-
senta un caso donde un gobierno ofrece un bien club con una oferta inicial y un empu-
jon de desarrollo, y consecuentemente permite que el sector privado tome la operacion.
Otros bienes club internacionales son el canal del Suez y el de Panam4, donde se cobra
una tarifa por transito. Los proveedores de internet constituyen otra instancia de un
club, donde a los miembros se les cobra por su uso de la red, y la recoleccidn de fondos
aumenta con la capacidad y seguridad del servidor del proveedor. Tal incremento ayu-
da a limitar la congestion que se presenta en el tiempo de conexion y de espera.

Los esfuerzos de las Naciones Unidas en el mantenimiento de la paz, cumpli-
miento de la paz (cuando dos lados no estdn de acuerdo en separarse) y esfuerzos
humanitarios (ver Sandler y Hartley 1999, capitulo 4; 2001 mantenimiento de la paz
y acuerdos de financiacién de la ONU). Al hacer un seguimiento de la primera opera-
c¢ion de la ONU de considerable tamafio en el Congo Belga durante 1960-64, es apa-
rente que los recursos de la ONU no serian suficientes si tales operaciones tuviesen
que ser financiadas por la tarifa regular de los miembros, como se planeé original-
mente. Dada la naturaleza piblica del mantenimiento de la paz, los intentos iniciales
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de solicitar contribuciones voluntarias generaron poca financiacién. Para crear una
fuente de financiacion mds permanente y confiable, la Asamblea General de la oNU
acept6 una resolucidn que establecié una evaluacién de las operaciones de manteni-
miento de paz desde 1975.

Esta evaluacidn distingue cuatro clases de donantes: 5 miembros permanentes del
Consejo de Seguridad (clase A), 22 paises industrializados que no son miembros
permanentes del Consejo de Seguridad (clase B), paises en desarrollo ricos (clase
C), y paises en desarrollo mas pobres (clase D). Las naciones clase A y B financian
la mayor parte de las operaciones de mantenimiento de la paz, los miembros perma-
nentes del Consejo de Seguridad pagan el 63% y los paises industrializados clase B
pagan casi el 35%, en promedio. Asi, los paises clase C y D financian sélo el 2% de
las operaciones de paz. Los cinco paises clase A pagan 22% mads que el presupuesto
de evaluacién. Asi, los Estados Unidos cubren el 25% del presupuesto regular de la
ONU pero debe financiar casi 31% de los gastos de mantenimiento de la paz. Los
paises clase B pagan su presupuesto de evaluacion regular, los de clase C pagan 1/5
de su escala de presupuesto regular, y los paises de clase D pagan 1/10 de su presu-
puesto de evaluacién. Las cargas de valuacién de mantenimiento de paz son
intencionalmente desproporcionadas en términos de ingresos, y como tales, mues-
tran fuerte capacidad de ajustarse a consideraciones de equidad. Ya que la clasifica-
cién de las naciones es tratada idénticamente, también se aplica la equidad horizontal.

Una vez los miembros de la ONU no pueden pagar su cantidad en dos afios, el
articulo 19 determina que el miembro puede perder su privilegio de voto en la Asam-
blea General. Para los miembros de clase A, ¢l castigo no es tan severo como perder
el voto en el Consejo de Seguridad. Ya que miembros del consejo y las naciones
ricas tienen mayor interés en mantener la paz, este sistema de financiacién también
se ajusta al principio de beneficio, hasta cierto punto. Claramente, los elementos de
no rivalidad, no excluibilidad y agregacién directa significan que la institucion
supranacional es necesaria para dar el empujon. La ONU es una de las instituciones
supranacionales més complejas de la tabla 4.3, y sirve como organizacion paraguas
para agencias mas pequefias y especializadas que son financiadas mediante tarifas a
los miembros, fondos de donaciones, y la ayuda de la ONU, la OMS e IMO, son algunos
ejemplos. La oNU ofrece varios BPI, financiados mediante las tarifas usuales de los
miembros y contribuciones voluntarias. (Aunque las contribuciones voluntarias son
una fuente de financiamiento, tales contribuciones representan una porcién extrema-
damente pequefia de la financiacién total de la ONU). La ONU ofrece gran cantidad de
BPI, de modo que toma ventajas de las economias de escala que surgen de elementos
comunes de su inmensa infraestructura, lo cual les ayuda a economizar costos. Una
evaluacion permanente de los miembros ayuda a evaluar problemas de capacidad de
pago que presionan la equidad vertical que se aplica en la financiacion de operacio-
nes de paz. Las escalas de cobro son alteradas periddicamente para ajustarse a las
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condiciones cambiantes de la economia de un pais en términos de su ingreso. Por
ejemplo, la tarifa de membresia de Rusia se redujo por la divisién de la Unién Sovié-
tica, cuando la economia rusa se derrumbd, mientras que la escala de evaluacién del
Japon ha aumentado. En su trabajo de ofrecer informacion, la ONU cobra por sus
publicaciones impresas y electrénicas, y al hacerlo hace exclusién en bienes publi-
cos impuros como un modo de establecer un mercado de informacion. Dada la vasta
cantidad de bienes publicos que reciben ayuda de la ONU y sus organizaciones subsi-
diarias, el uso de gran variedad de instrumentos financieros no es sorprendente, siem-
pre guiados por las tres dimensiones de lo publico presentadas anteriormente. Se
necesita ayuda complementaria de los miembros regulares para financiar los benefi-
cio no rivales y no excluibles donde las tarifas no son posibles de implementar.

La OTAN es una alianza militar que comparte la capacidad de responder mediante
una amenaza de castigo a un Estado que ataque el territorio o los intereses de sus
miembros. Se establecié en 1949, y ha crecido de los 12 miembros originales a 19.
Los aliados comparten actividades de defensa que generan productos conjuntos que
varfan en su grado de piblico (Sandler y Hartley 2001). Un arsenal puede detener
una agresion, mientras que le permite al oferente llevar a cabo sus propias ambicio-
nes territoriales, aci la capacidad de detener un ataque y el imperialismo son produc-
tos conjuntos. Una alianza puede cumplir hasta tres funciones generales: (a)
detenimiento de una amenaza, (b) limite a los danos o proteccion, y (c) beneficios
privados o especificos a un aliado. El detener una amenaza es un bien puramente
ptblico entre los miembros, y estd sujeto a problemas de usar sin pagar. Por el con-
trario, la proteccién para limitar dafios, necesaria cuando la accion preventiva falla y
se presenta una guerra, estd sujeta a rivalidad cuando la fuerza bélica se hace menos
fuerte a medida que las tropas se distribuyen para defender un area més grande. Los
beneficios privados o especificos sobre un aliado sc¢ presentan cuando la defensa
producida conjuntamente ayuda al oferente, pero los resultados no estan disponibles
para otros. Tales beneficios privados incluyen controlar levantamientos internos,
controlar el terrorismo doméstico, responder a desastres nacionales y patrullaje de
aguas costeras.

A medida que la participacién excluible de los beneficios totales aumenta, la
alianza puede basarse en el comportamiento independiente de los aliados para gastar
donde los beneficios son mayores. Sandler y Hartley (1999, 2001) afirman que desde
los afios setenta hasta nuestros dias, una gran porcién de los beneficios de defensa
son excluibles, de modo que el principio de beneficios puede satisfacerse parcial-
mente mediante decisiones independientes de gasto. En la prictica, los aliados de la
OTAN llevan a cabo decisiones de gasto independientes. Menos del 1% del gasto
agregado de los aliados en defensa es usado para financiar la estructura civil de la
OTAN, su infraestructura y el comando militar integrado, de modo que mas del 99%
se gasta independientemente por los aliados. Con el paso de los afios, a medida que la
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tecnologia armamentista, las misiones estratégicas, la composicién de los miem-
bros y las amenazas evolucionan, la mezcla de productos conjuntos y, en conse-
cuencia, el cociente de beneficios excluibles también han cambiado. A medida que
se presentan estos cambios, los arreglos financieros deben ajustarse: a medida que el
cociente aumente o disminuya, hay menor o mayor necesidad de coordinacién ex-
plicita entre los aliados. Los cambios recientes en la misién estratégica de 1a OTAN
que estd mas concentrada en el mantenimiento de la paz y la no proliferacién de
armas de destruccion masiva, han reducido el cociente de beneficios excluibles, 11a-
mando la atencién sobre la estructura dispersa de 1a 0TAN. Como se mencioné anterior-
mente, la oferta de multiples bienes ptiblicos indica la explotacién de economias de
escala.

La misién de la oMS es el mantenimiento de la salud mundial, que tiene beneficios
especificos por pais y también mundiales. La oMS ofrece servicios a los gobiernos
miembros mediante la guia de expertos, proyectos especificos, entrenamiento de
personal y coordinacién de programas. Al coordinar programas de salud, la oMs
tiene como objetivo promover una red transnacional de préacticas de salud. Se espera
que tal red dé pie a ciertos beneficios ptiblicamente puros a medida que el conoci-
miento de desastres y epidemias se comparta y se diseminen las pricticas exitosas.
Claramente, los beneficios especificos por pais se generan de proyectos y entrena-
miento de personal, mientras que hay cierta rivalidad de la guia de expertos porque
hay un nimero fijo de personal para cubrir los paises. Dada la presencia de produc-
tos conjuntos, la OMs puede financiarse combinando tarifas por usuario y tarifas fijas
por membresia, donde las tarifas por uso cubren los beneficios excluibles y las tari-
fas por membres{a incluyen los beneficios no excluibles. En la practica, la OMS es
una agencia especializada de la ONU financiada por tarifas de los miembros a partir
de su capacidad de pago y fondos de donaciones para propdsitos especificos.

En afios recientes ha habido varios tratados ambientales para controlar los conta-
minantes de CEC, sulfuro, 6xidos nitrosos y otros contaminantes (Sandler 1997). La
mayoria de tratados parten del compromiso de los miembros de reducciones deter-
minadas. A nivel internacional, el Programa Ambiental de la oNU, financiado por las
tarifas de membresia de €sta, ofrece la infraestructura minima en términos de hacer
el tratado disponible y recoger las firmas de los paises participantes. Gracias a su
capacidad de pagar un costo de membresia, la ONU ayuda a ofrecer este beneficio
puramente publico. El Protocolo de Montreal sobre la disposicién final de sustancias
que atacan la capa de ozono ofrece un fondo multilateral para ayudar a los paises en
desarrollo a adquirir la tecnologia para sustituir sustancias no contaminantes del
ozono. No es sorprendente que este fondo sea financiado por los contribuyentes a
favor de las naciones ricas, y tiene un tamafio relativamente pequefio. De modo que
es necesario un empujén oficial y de las naciones lideres. Para la mayoria de los
tratados los beneficios especificos para un pais por usar una tecnologia de productos
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conjuntos o sumatoria ponderada, inducen a los participantes a financiar sus propias
reducciones y responder a los beneficios recibidos.

La uE fue establecida originalmente para eliminar las barreras comerciales y no
comerciales de los miembros al buscar un flujo libre de bienes, servicios, personas y
capital. En su papel de creacién de comercio, Ia UE ofrece un BPI puro a sus miembros
mediante el incremento de bienestar por las ganancias estdticas y dindmicas de una
especializacion del trabajo y economias de escala resultantes de un incremento en el
tamafio del mercado. A lo largo de los afios, 1a UE ha evolucionado de su propdsito de
mercado comtin y ha asumido la oferta de bienes pdblicos adicionales, por ejemplo
la seguridad, control de trafico, estandarizacién, estindares de salud, contamina-
ci6én, unién monetaria y descubrimientos cientificos. Como tal, la UE es otra instan-
cia donde se producen miiltiples bienes ptiblicos al explotar las economias de alcance.
Estos BPI varian en su caracteristica, por ejemplo la estandarizacién de contratos
representa un BpI directo generado por un cuerpo de coordinacién.

La UE es tnica entre las estructuras supranacionales por la grandeza de su vision
(idealmente, la creacidn de los Estados Unidos de Europa) y disefio. Tres caracterts-
ticas diferencian a la UE de otras instituciones supranacionales: (a) el uso del impues-
to de valor agregado en los intercambios dentro de la UE, (b) la politica agricola
comin, y (c) sus esfuerzos de redistribuir el ingreso de paises ricos a pobres. El
impuesto de valor agregado sobre el consumo no sélo financia la oferta de bienes
publicos de la UE, sino que financia los esfuerzos de redistribuir ingreso entre los
Estados miembros. Los proyectos de infraestructura han sido especificamente desti-
nados a paises miembros mas pobres para ofrecer bienes ptiblicos, ddndole a estos
paises miembros una transferencia de ingreso. Los impuestos de valor agregado al
consumo estdn mas cerca de la idea de capacidad de pago que del principio de impo-
sicidn por beneficios. La politica agricola comtin ha detenido el comercio, agregado
ineficiencia y causado importantes redistribuciones dentro y entre la poblacién de
granjeros de los paises. Las crisis dentro de la UE ilustran cdmo las naciones con
muchas cosas en comtn se resisten a sacrificar su autonomia monetaria, fiscal y de
politica de impuestos.

El Banco Mundial es una agencia multilateral que ofrece BPI como asistencia para
el desarrollo, consejeria técnica e investigacion. Adicionalmente, el Banco Mundial
coordina la asistencia para el desarrollo de los donantes, incluyendo organizaciones
no gubernamentales, paises y fundaciones de caridad. Las iniciativas del Banco
Mundial varian en su caracteristica puiblica y en la presencia de productos conjuntos.
Algunas actividades, como el alivio incondicional de la pobreza y la investigacién
bésica, son puramente publicas entre los miembros, mientras que otras actividades,
como promover la calidad ambiental y controlar la migracién, pueden tener un im-
pacto mayor en los paises involucrados y los vecinos.
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F1Banco Mundial es financiado por la participacion de los pafses miembros en su
fondo de capital, que es usado para préstamos y ayuda de las actividades del Banco.
Un importante beneficio especifico por pais es promovido al asignar votos a los
miembros a partir del tamafio de su participacién en el fondo de capital (Banco Mun-
dial 1999). En 1999 ios Estados Unidos tenian mdas del 16% de los votos en el Banco
Mundial gracias a su generosa participacion en el fondo. De modo que como retorno
por ayudar a gran parte de la financiacién del Banco Mundial, el participante obtiene
mayor autonomia en la toma de decisiones del Banco y su direccién. Esta ayuda por
votos ofrece un gran incentivo que ayuda a evitar el problema de usar sin pagar. El
Fondo Monetario Internacional implementa una politica similar. Su disefio insti-
tucional ofrece productos conjuntos y promueve incentivos. Esta asignacién de vo-
tos por participacion esta en contradiccion con el sistema de votacion por pais de la
asamblea general de la ONU que trabaja sin importar la carga financiera de un pais
miembro.

La MO y la ITU son agencia especializadas de la ONU que supervisan la navega-
cién y las comunicaciones internacionales. Las cuotas de membresia que los paises
pagan sirven para financiar sus actividades. Las redes de comercio internacional y
de comunicaciones deben manejar un grupo de actividades colectivas de relacién
débil o de tecnologia directa: la interoperabilidad o intercontabilidad, accidentes y
errores, derechos jurisdiccionales y pricticas competitivas (Zacher y Sutton 1996).
En el transporte internacional, la IMO instituye convenciones sobre accidentes y pre-
vencién de los mismos, paradas repentinas en puertos, contaminacion u otros temas.
En telecomunicaciones, la ITU establece practicas para reducir interferencia de sefia-
les y distribuye frecuencias de banda en el espectro electromagnético con varios
propositos especificos. La 1TU promueve también la adopcidén de equipos
estandarizados. Un factor significativo que induce a las naciones a unirse a este tipo
de instituciones internacionales y a adaptarse a sus regulaciones tiene que ver con el
mutuo interés en alcanzar el flujo libre de comercio y comunicaciones entre las na-
ciones. A pesar de que las naciones sacrifiquen cierta autonomia en el comercio y las
comunicaciones al satisfacer estas regulaciones, la pérdida real de autonomia es mo-
desta, lo que significa que la ganancia de pricticas estandarizadas no tiene que ser
muy grande para poder ofrecer a cada nacién con una ganancia por el costo de la
membresia. La seguridad maritima y la libertad de interferencia en el espectro repre-
sentan un bien publico del tipo de relacion débil, cuyo resultado estd determinado
por el comportamiento de los participantes. En general, la adopcion de estandares de
comportamiento o convenciones de seguridad representa un BPI directo y se adhiere
a la estructura de juego de coordinacion, donde esta en el interés de cada nacion
ajustarse a la convencién aceptada y pagar una cuota de membresia para ayudar a
mantener las instituciones que crean tales convenciones. Una nacion que se retire del
estindar estard significativamente peor si la otras continiian ajustindose a éI.
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La Medicines for Malaria Venture y la Onchocerciasis Control Program repre-
sentan una unidn privada-publica (Ferroni 2000). La Medicines for Malaria Venture
incluye una unién con la oMs, el Banco Mundial, 1a Fundacién Rockefeller, los Esta-
dos Unidos y dos asociaciones de compaiiias farmacéuticas. Esta unién esta formada
para concentrar recursos suficientes para lograr un BPI directo en el descubrimiento
de nuevas medicinas. Al formar esta unidn, a cada participante se le pide hacer una
donacion relativamente modesta respecto a la donacion si tuviese que participar solo
en el programa. En el caso de la Onchocerciasis Control Program la unidn ofrece un
bien publico del tipo relacion débil, donde los incentivos son los apropiados para un
gobierno africano cuando se ajusta a la contribucidn de otro. En ambos casos, la
unién puede ofrecer la financiacion necesaria por los incentivos asociados con la
tecnologia de agregacién subyacente en los BPL.

El disefio de estas organizaciones ilustra cierto sentido comuin en los temas que
resaltan la importancia de la discusion tedrica inicial. Primero, si la exclusién es
posible se puede monitorear el uso, entonces la oferta privada puede ser financiada
mediante un acuerdo de tipo club. Segundo, cuando se requiere un empujén del
sector publico que toma la forma de una organizacion supranacional, se pueden ofre-
cer multiples bienes publicos ya que existen economias de alcance. Muchas institu-
ciones supranacionales se encargan de muchos problemas de BpI. Tercero, cuando se
requiere un empujon, la estructura supranacional parte de los instrumentos de capa-
cidad de pago para financiar los BPI, y sacrifica la eficiencia por la posibilidad de
instauracion. Cuarto, con productos conjuntos, la estructura supranacional genera
mds coaccion que un empujon, a medida que los beneficios especificos por pais y los
beneficios de club motivan la contribucién. Tales estructuras pueden liberarse con
una financiaciéon modesta y esfuerzos de cumplimiento, por ejemplo la OTAN vy los
tratados ambientales. Quinto, si se requiere un empujon para los BPI con estructura
de relacién débil o directa, entonces una unién entre participantes publicos y priva-
dos puede reunir los recursos de modo que se pueda ofrecer un nivel minimo acepta-
ble o hasta alcanzar un limite exitoso.

CONCLUSIONES

No todos los BpI son iguales. Las tres dimensiones de estos bienes —no rivalidad de
beneficios, posibilidad de exclusion y tecnologia de agregacion— determinan qué
tipo de instituciones y actividades transnacionales son necesarias para ofrecerlos y
financiarlos. Para bienes publicos puros e impuros, donde la exclusién no es posible,
se necesita un empujon de parte de la comunidad internacional para ofrecer el bien.
Una estructura nacional serd necesaria para instaurar cuotas de membresia o impues-
tos que financien el BPL. Para los BpI de relacién débil o directos, 1a unién entre
instituciones publicas y privadas puede asegurar que todos alcancen niveles acepta-
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bles de oferta de un BPI de relacion débil o que se acumulen recursos suficientes para
ayudar al BPI directo. Cuando se encuentra un bien club, los usuarios pueden formar
uniones colectivas y financiar totalmente ¢l bien compartido con problemas de con-
gestién bajo diferentes escenarios, dependiendo de consideraciones de produccién,
de la naturaleza de la expulsion y de las condiciones de competitividad. En activida-
des que generan productos conjuntos, sélo un poco de coaccién de la comunidad
internacional serd necesaria si existen beneficios especificos por pais o cuando el
bien es complementario a los beneficios de la produccién conjunta. El mensaje bési-
co es simple: la financiacién no representa problemas insuperables para muchos BPI.
A medida que los investigadores ganen una mejor apreciacion de cémo los BPI difie-
ren, adquirirdn una idea acerca de las actividades apropiadas para ayudar a los BPI. La
comunidad transnacional debe dirigir recursos escasos solamente a aquellos BPI que
necesitan un impulso significativo o una coaccién menor. Cuando los clubes o los
mercados puedan financiar a los BPI, la comunidad transnacional debe retirarse y
dejar que los incentivos guien las acciones soberanas de las naciones.
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Capitulo 5
DiISTRIBUCION DE AYUDA PARA LOS BIENES
PUBLICOS INTERNACIONALES

Dirk Willem te Velde, Oliver Morrissey y Adrian Hewitt

Aunque la discusion sobre los bienes publicos internacionales (BPI) y la necesidad
de financiarlos es reciente, los donantes han asignado ayuda o asistencia oficial para
el desarrollo (A0D), en grandes cantidades por muchas décadas, y siempre han distri-
buido parte de su ayuda en financiar bienes publicos. Los BPI no han aparecido re-
pentinamente. La investigacidn agricola internacional y la investigacién en
erradicacion de enfermedades tienen una larga historia y ambas han sido financiadas
por ayuda de diferentes donantes.

Este capitulo, que esta basado en resultados mas detallados presentados en Hewitt,
Morrissey y te Velde (2001, disponible por los autores ante una solicitud), se hace
dos preguntas. La primera, ;cuanta ayuda ha sido distribuida para financiar lo que
clasificamos como bienes ptiblicos, en especial los BP1? Segunda, dada la creciente
importancia de los BPI (debido, por ejemplo, a las nuevas enfermedades como el sida
o al modo como algunos paises perciben el problema del calentamiento g!obal) ;ha
aumentado la cantidad de ayuda destinada a bienes publicos, y el gasto total en ayuda
se ha visto afectado? Este capitulo responde estas preguntas al examinar separada-
mente la ayuda por tipo de bien piblico, sector y agencia donante.

El capitulo 2 se concentré en la clasificacion de los bienes piiblicos, en especial
en dos tipos. Primero, distinguia entre bien publico nacional (BPN) e internacional.
Segundo, distinguia entre actividades centrales y complementarias (Banco Mundial
2001). A pesar de que casi todas las actividades centrales son internacionales respec-
to a su rango de diseminacion, los BPN tienden a ser complementarios respecto a la
oferta de BPI.

El objetivo especifico de este capitulo es establecer cudnta de la ayuda de los
donantes en 1980-98 financio la oferta de bienes publicos en paises en desarrollo.
Gran parte de la financiacién de oferta de BPI no se lleva a cabo en paises en desarro-
llo, de modo que no se financia con gastos de ayuda. Por ejemplo, gran parte de la
financiacién para investigaciéon médica, que contribuye en conocimiento en la oferta
del BpI salud, se hace dentro de paises ricos. Del mismo modo, gran parte de 1a finan-
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ciacién de los costos de tener en funcionamiento instituciones globales como un
componente de ofrecer el BPL, tal como la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) o
la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), no es considerada como parte de ayu-
da extranjera. Nuestro andlisis no captura una porcion significativa de la financia-
cién mundial en la oferta de BPI. Adicionalmente nuestros datos no reflejan la
financiacion propia de los gobiernos en bienes publicos nacionales en paises en desa-
rrollo.

La medicién de ayuda que usamos es el compromiso de ayuda del Creditor
Reporting System (Crs) del Development Assistance Committee (DAC) de la Organi-
zacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE). Anélisis empiricos
previos usando la informacién del DAC-CRS han examinado el gasto en ayuda cobre
el total de BPI (por ejemplo, Raffer 1998) o en BPI por sector (Banco Mundial 2001).
Nuestras estimaciones cubren el gasto en ayuda en bienes piblicos (nacionales e
internacionales) en total y por sector, y consideramos la distribucién de donantes
individuales (los 19 donantes bilaterales mds grandes del DAC y 6 donantes
multilaterales). Para los donantes bilaterales tenemos en cuenta la ayuda asignada a
la oferta de bienes piiblicos, como participacién de la ayuda y como participacion del
producto interno bruto (PIB) del donante. Los resultados revelan diferencias signifi-
cativas en el énfasis que los diferentes donantes le dan a la ayuda ofrecida en diferen-
tes categorias de bienes piiblicos en paises en desarrollo.

Nuestra principal conclusidn es la siguiente. Primero, la participacién de gasto en
bienes publicos de los presupuestos de ayuda ha incrementado constantemente en
las ultimas dos décadas. Segundo, en los ahos ochenta, este incremento se vio acom-
paiiado por un incremento en el nivel general de ayuda. Al mismo tiempo los niveles
de ayuda cayeron en los afios noventa, la participacién de los bienes piblicos en el
presupuesto de ayuda continué aumentando, lo cual sugiere un desplazamiento de
otros tipos de ayuda. Tercero, los donantes con grandes presupuestos-de ayuda tien-
den a ser quienes tienen gran participacion de los BPI en su portafolio de ayuda, a
pesar que durante los afios noventa casi todos los donantes aumentaron su participa-
cién en BPIL.

CLASIFICACION DE LA AYUDA EN BIENES PUBLICOS NACIONALES
E INTERNACIONALES

Como se discutid en el capitulo 2, el tema del rango de diseminacion, el rango geo-
grafico en el cual el bien mantiene su carécter de “piiblico”, es un elemento impor-
tante en la operacionalizacion del concepto del bien piblico. Kanbur, Sandler y
Morrison (1999) diferencian tres tipos de rango de diseminacién: nacional, regional
y global. Esta distincién no siempre es precisa, y nuestra definicion de trabajo (se-
gun el capitulo 2) es la siguiente. En el caso de un BPI, una vez el bien ha sido
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ofrecido, sus beneficios o externalidades asociadas se distribuyen mas alla de las
fronteras nacionales y son, potencialmente, no rivales y no excluibles en el ambito
global. Por el contrario, una vez un BPN ha sido ofrecido, los beneficios se acumulan
en gran medida, si no totalmente, en los residentes del pais en cuestién.

Como en el capitulo 2, distinguimos cinco “sectores” diferentes de BPI (y BPN).
El ejemplo del BPI directo se relaciona al medio ambiente (E) y la salud (H), y
recientemente la literatura le ha dado considerable atencidn a las actividades de
mantenimiento de la paz y prevencién de conflictos (P) y a la generacidn de
conocimiento (K). Existe un menor acuerdo respecto al grado en el cual la
gobernabilidad financiera y econdmica (G) es un bien piblico global. Segin el
capitulo 2, tratamos la gobernabilidad como una actividad complementaria que
tiene un rango nacional. Esto estd determinado, en parte, por nuestra atencién en la
ayuda que estd comprometida para paises especificos, lo cual nos lleva a la omisién
de instituciones de gobernabilidad global, que podrian clasificarse mds apropiada-
mente como BPIL.

Medio ambiente (E)

El calentamiento global y el cambio climético han resaltado la naturaleza global
piiblica de los bienes ambientales. La politica ambiental y la educacién y proteccién
de la biosfera (reduccién de emision de gases de invernadero) son de relevancia
global. Los proyectos locales ambientales usualmente estidn relacionados con pre-
ocupaciones globales y tienen efectos de dispersién mas alla de las fronteras, y en
consecuencia son tratados como BPI. Ejemplos de tales proyectos incluyen la protec-
cién de la biodiversidad, sitios de Herencia Mundial, o lluvia tropical y la reduccién
de emision de contaminantes como disposicién de contaminantes téxicos en el agua
(donde se incluye el manejo de aguas). Muchos proyectos ambientales tienen im-
portancia regional y posiblemente efectos globales, por ejemplo, la administracion
de rios y recursos hidricos, pesca y politicas forestales. Todas estas son incluidas
como BPI. Es posible argumentar que la investigacion en fuentes alternativas de
energia, como la solar o la edlica, ofrecen un BPI, ya que finalmente contribuyen a
la reduccién de emision de gases de invernadero; sin embargo, clasificamos los
proyectos de fuentes alternativas de energia como BPN, ya que contribuyen a la
capacidad nacional del producir energia sin incrementar (en lugar de reducir) las
emisiones. En este sentido son actividades complementarias de produccion. Mien-
tras que las actividades de investigacién pueden ser BP, tratamos los proyectos de
energia como BPN. Del mismo modo, tratamos los proyectos de agricultura y uso
de tierra como BPN, junto con politicas de vivienda que pueden contribuir al medio
ambiente urbano.
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Salud (H)

La oferta de cuidado de la salud en general es un BPN o actividad complementaria, ya
que la oferta de salud a la poblacién genera importantes externalidades. Sin embar-
go, ciertos gastos, como la erradicacion de enfermedades trasmisibles, tienen rela-
cion con los BPL. Los fondos de ayuda son fundamentales para mantener los gastos de
controlar enfermedades infecciosas, como el viH/sida. La literatura usualmente trata
la planificacién familiar y el control de la poblaciéon como un BPI, ya que el rapido
crecimiento de la poblacion crea presién ambiental con efectos globales potenciales,
y por la existencia de organismos como el Fondo de Poblacién de las Naciones Uni-
das que coordinan la politica global. Sin embargo, tratamos todas estas categorias
como BPN, porque los beneficios son en gran medida nacionales y complementarios
a la actividad central. Del mismo modo, la salubridad, mejor calidad de agua y servi-
cios sociales, todos mejoran el ambiente de salud en el cual viven las personas, con-
tribuyendo, en consecuencia, al bienestar y a la reduccidén de diseminacién de
enfermedades, y clasificamos estas actividades como BPN,

Conocimiento (K)

La oferta de educacién es un BPN bdsico, y es esencial si un pais estd en capacidad de
participar en el conocimiento global, es decir, de beneficiarse del BPI conocimiento.
La educacién basica es una actividad complementaria importante. Las iniciativas de
manejo del conocimiento global en diferentes campos, como la ayuda técnica en la
produccién de equipos y programas de conexién a internet, constituyen una activi-
dad central y la clasificamos como un BPI. La investigacion internacional en agricul-
tura se centra en ofrecer un BPL y el gasto en investigacion de agricultura internacional
se incluye en la categoria K para capturar tal gasto, pero no se incluye todo el gasto
en centros de investigacién de agricultura internacional. Se incluyen los proyectos
de investigacidn en tecnologia y en la construccién de capacidad de investigacidn,
como medidas de la creciente diseminacién mundial de, y su participacion en, el
conocimiento, por ejemplo, Infodev (ver http://www.infodev.org) y la Universidad
Virtual Africana.

Gobernabilidad econémica y financiera (G)

Como se discute en el capitulo 2, la gobernabilidad econdmica y financiera no se
reconcilia facilmente con la nocidn de bien publico. La construccion de la capacidad
de gobierno, como un sistema legal y sociedad civil, especialmente en el contexto de
politicas y manejo econémico, genera beneficios publicos y es clasificada como un
BPN. La financiacién especificamente destinada a iniciativas regionales, como la in-
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tegracion regional, o la participacién en reuniones globales, por ejemplo, la asisten-
cia técnica a los miembros de la Organizacién Mundial de Comercio, puede ser defi-
nida como un Bpl. Desafortunadamente, tales gastos no son identificados
separadamente en los datos de la CRS.

Prevencion de conflictos y ayuda posconflicto con alcance
multinacional (P)

El gasto que previene o alivia los efectos de un conflicto es un BPI, ya que ofrece el
beneficio de seguridad regional. Incluso si el beneficio global es limitado, existen
claros beneficios internacionales. Esto puede incluir el mantenimiento de la paz en
paises en desarrollo. La reconstruccion posconflicto y la limpieza de minas son trata-
das mds apropiadamente como BPN, asi como la ayuda en las elecciones politicas y
los derechos humanos. Excluimos ayuda alimentaria, ayuda a refugiados y ayuda en
situaciones de emergencia de cualquier categoria de bien publico, ya que son priva-
das en su naturaleza.

Clasificacion de la distribucion de la ayuda en bienes publicos

Como ya se indicd, segtn diferentes estudios (Raffer 1998; Banco Mundial 2001),
usamos la fuente de informacion del CrS. E1 CRS es la principal fuente de estadisticas
en distribucién sectorial y geografica de ayuda para el desarrollo. Una desventaja de
esta base de datos y de la mayoria de bases de datos en ayuda para el desarrollo es
que no distinguen entre la ayuda que contribuye a la financiacién de Bpl y la ayuda
que no contribuye a BPI, tampoco distingue la ayuda a proyectos con beneficios mul-
tinacionales. Adicionalmente, como se menciond antes, la distribucion de ayuda sélo
captura parte del gasto de los pafses donantes en la oferta de BrL. La cobertura de
donantes multilaterales en el CRS es incompleta y puede excluir algin gasto de ayuda
en BPI, por ejemplo, la usada mediante el fondo del Banco Mundial. Otra desventaja
es que el CRrs relaciona los compromisos de ayuda en lugar de los desembolsos, y
entonces puede no estar relacionando gastos actuales. Sin embargo, ofrece una bue-
na informacién de las intenciones de los donantes en la distribucién de ayuda en el
sector.

Los datos del CRS en compromisos de ayuda forman una lista de proyectos segin
el esquema de clasificacidn de cinco digitos (ver apéndice SA para la distribucion de
ayuda a BPI y BPN por sector seguin los codigos del Crs). Reconocemos que esta
clasificacion puede no ser lo suficientemente detallada para tomar decisiones acerca
de la inclusién de un item especifico del CRS en una categoria de Bpl. Especificamente,
se debe tomar una decision respecto a la distincion entre BPN y BPI. Nosotros adopta-
mos una definicién razonablemente estricta de BpI, pero, de cierto modo, una mds
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generosa de BPN. La clasificacion en este capitulo es similar a la usada en Banco
Mundial (2001); el apéndice 5B detalla las principales diferencias.

FINANCIACION DE AYUDA DEL SECTOR PUBLICO POR SECTOR Y DONANTE,
1980-98

En el andlisis empirico presentado, los compromisos AOD (de los datos CRS) estdn
distribuidos en los sectores de BPI y BPN presentados anteriormente. Los datos cubren
19 donantes bilaterales y 6 donantes multilaterales. La distribucién fue calculada
como el promedio de tres afios para cuatro periodos: 1980-82, 1985-87, 1990-92 y
1996-98. Esto nos permite examinar cémo ha evolucionado el gasto en BPI y BPN en
los sectores. La distribucion es medida en términos monetarios (délares norteameri-
canos en precios corrientes), como porcentaje del total de A0D y como porcentaje del
PIB de todos los donantes.

En términos generales, los donantes gastaban US$340 millones por afio en BPI a
principios de los ochenta, aumentando a cerca de US$1,3 mil millones por afio a
finales de los noventa. Los datos correspondientes para BPN fueron de US$800 mi-
llones y US$4,5 mil millones, respectivamente’. Durante el mismo periodo el valor
global de la ayuda casi se duplicé y el piB mundial casi se triplico. Claramente el
valor real y relativo del gato en ayuda en bienes publicos ha crecido.

En términos sectoriales, la mayor parte del gasto en BPI estd en medio ambiente
(E-BPI) durante los cuatro periodos, a pesar de que el incremento mds grande en gasto
entre 1980 y 1998 se present6 en salud (H-Bp1). Del mismo modo, para los BPN, el
medio ambiente (E-BPN) representa la mayor parte del gasto durante cada periodo, a
pesar de que el gasto en servicios gubernamentales (G-BPN) present6 el mayor incre-
mento. El mayor gasto por donante en BPI a principios de los afios ochenta fue la
International Development Association (IDA, la ventana del Banco Mundial para prés-
tamos de concesion), Japon, Alemania, Unién Europea y Suecia. A finales de los
aflos noventa, los cinco primeros en términos de valor fueron Japén, AID, Estados
Unidos, Francia y Holanda. Sin embargo, estudiar los valores absolutos no es una
presentacion reveladora, como si lo es estudiar el gasto relativo de los donantes res-
pecto a su PIB.

Participacion de la ayuda destinada a bienes piiblicos

Respecto al gasto total en ayuda de todos los donantes del DAC, los BPI suman casi el
5% en 1980-82, casi 7% en 1990-92 y cerca del 9% en 1996-98 (tabla 5.1). Estas

1 Estas estimaciones son comparables con los US$2 mil millones de bienes piblicos centrales y cerca de US$8
mil millones de bienes piblicos complementarios presentados en Banco Mundial (2001).
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participaciones son un poco diferentes de las presentadas en Banco Mundial (2001),
apesar de que el patrén a lo largo del tiempo es similar. Ambas estimaciones indican
un incremento entre inicios y mediados de los afios noventa, que continué a media-
dos de los noventa, después de estabilizarse, y posiblemente con alguna reduccion a
finales de los noventa. Esto puede sugerir que al gasto en BPI se le dio un impulso en
el periodo posterior a la guerra fria. Preguntarse si este nivel es temporal, aumentard
o caerd en el futuro, es un suceso que estd por verse.

Tabla 5.1
GASTO EN BIENES PUBLICOS INTERNACIONALES COMO PORCENTAJE
DE LA AYUDA, ANOS SELECCIONADOS, 1980-98

Donante 1980-82 1990-92 1996-98
Total de los donantes DAC 4,98 6,76 8,79
Bilaterales

Australia 1,38 3,38 19,09
Austria 5,04 5,77q 3,83
Bélgica 1,73 0,00 6,42
Canada 9,17 8,01 5,31
Dinamarca 7,03 10,03 12,98
Finlandia 3,52 11,25 18,66
Francia 519 5,60 14,27
Alemania 4,10 2,36 5,77
ltalia 21,47 9,43 4,79
Japén 3,90 8,51 7,80
Holanda 4,83 8,73 13,37
Nueva Zelanda 14,92 - -
Noruega 12,74 6,61 12,02
Portugal - 0,00 0,45
Espafna - 3,03 7,55
Suecia 11,25 13,81 13,93
Suiza 10,96 719 9,79
Reino Unido 0,65 9,32 9,78
Estados Unidos 4,01 3,18 8,50
Multilaterales

African Development Fund 6,59 3,35 4,18
Asian Development Bank 5,37 8,96 6,86
Comisién de la Comunidad Europea 6,42 6,79 3,33
AID 4,36 10,04 9,64
BID 6,56 1,62 1,97
International Fund for Agricultural Development 413 1,25 3,23
— No disponible

Fuente: base de datos de la cRs-pAC.
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El incremento en la ayuda destinada a BPN fue distribuido uniformemente a lo
largo del periodo, con cierta aceleracion a principios de los afios noventa (tabla 5.2).
El gasto total en BPN de parte de los donantes del bAc aumenté por encima del 1% en
1980-82, hasta mas de 21% a principios de los afios noventa, alcanzando un 30% en
1996-98.

Tabla 5.2
GASTO EN BIENES PUBLICOS NACIONALES COMO PORCENTAJE
DE LA AYUDA, ANOS SELECCIONADOS, 1980-98

Donante 1980-82 1990-92 1996-98
Total de los donantes DACS 11,24 21,67 29,40
Bilaterales

Australia 4,51 24,73 51,20
Austria 2,57 8,34 43,05
Bélgica 0,62 2,90 27,18
Canada 19,85 11,27 26,85
Dinamarca 23,84 40,44 34,73
Fintandia 10,59 14,73 32,13
Francia 7,59 8,35 16,96
Alemania 412 5,31 23,62
ltalia 5,24 19,76 18,02
Japén 7,72 7,20 17,31
Holanda 11,14 20,00 26,77
Nueva Zelanda 19,10 - -
Noruega 17,88 22,15 26,99
Portugal - 1,25 0,93
Espafa - 5,11 30,09
Suecia 13,24 35,65 43,89
Suiza 19,60 20,15 2425
Reino Unido 1,95 28,36 27,97
Estados Unidos 12,93 32,77 37,77
Multilaterales

African Development Fund 29,97 20,98 34,73
Asian Development Bank 6,33 25,53 47,34
Comisién de la Comunidad Europea 12,32 20,53 20,76
AID 13,51 40,09 44,42
BID 21,57 38,19 69,15
International Fund for Agricultural Development 36,20 34,40 46,88
— No disponible

Fuente: base de datos de la CRs-DAC.
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Asi, sumando los resultados, mas del 16% de toda la ayuda fue destinada a finan-
ciar bienes publicos a principios de los afios ochenta, pero para finales de los noventa
la proporcién habia aumentado casi 39% (tabla 5.3).

Tabla 5.3
GASTO EN BIENES PUBLICOS COMO PORCENTAJE DE LA AYUDA,
ANOS SELECCIONADOS, 1980-98

Donante 1980-82 1990-92 1996-98
Total de los donantes DAC 16,22 28,43 38,19
Bilaterales

Australia 5,89 28,11 70,29
Austria 7,61 14,11 46,88
Bélgica 2,35 2,90 33,60
Canada 29,02 19,28 32,16
Dinamarca 30,87 50,47 47,71
Finlandia 14,11 25,99 50,79
Francia 12,77 13,96 31,23
Alemania 8,22 7,67 29,39
ltalia 26,71 29,19 22,81
Jap6n 11,62 15,71 25,11
Holanda 15,97 28,73 40,14
Nueva Zelanda 34,02 - -
Noruega 30,62 28,76 39,01
Portugal — 1,25 1,38
Espana — 8,14 37,65
Suecia 24,48 49,46 57,82
Suiza 30,56 27,34 34,04
Reino Unido 2,61 37,68 37,75
Estados Unidos 16,93 35,95 46,27
Multilaterales

African Development Fund 36,55 24,33 38,91
Asian Development Bank 11,70 34,49 54,20
Comision de la Comunidad Europea 18,73 27,32 244,09
AID 17,87 50,13 54,06
BID 28,13 39,81 71,12
International Fund for Agricultural Development 40,33 35,65 50,11
— No disponible

Fuente: base de datos de la CRs-DAC,
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Gracias a que la diferenciacion entre bienes ptiblicos nacionales e internacionales
no es precisa, las personas pueden diferir en su vision de cuédnta ayuda realmente
financia los BPL. Nuestra estimacion sugiere que mds de 10 centavos de cada délar de
la ayuda va a BPI. Si se acepta que la diseminacion de los BPN es importante y debe
atribuirse a los BPI, o si se desea incluir actividades de deuda, entonces la financia-
cién de BPI podria sumar cerca de un quinto de todo el flujo de ayuda®. Como se
discutird mas adelante, los datos del CRS pueden desestimar significativamente el
gasto de los donantes en BPI en paises en desarrollo. Concluir que en la actualidad
entre 15y 20% de la ayuda financia la oferta de los BPI en paises en desarrollo, es una
estimacion justa.

El patrén de gasto en BPI y BPN difiere considerablemente por donante del si-
guiente modo:

* En 1980-82, de los 17 donantes bilaterales, 9 destinaron mas que el promedio
(5%) de la ayuda a BPI, y 5 de éstos (en orden ascendente, Suiza, Suecia, Noruega,
Nueva Zelanda e Italia) destinaron mas del 10%.

* En 1990-92, 10 destinaron mas del 5% de la ayuda a BPI, y 4 destinaron mds de
10% (en orden ascendente, Suiza, Suecia, Dinamarca y Nueva Zelanda).

* En 1996-98, s6lo Australia y Portugal destinaron menos de 5% de la ayuda a BpI,
y siete donantes destinaron mas de 10% (en orden ascendente, Noruega, Dina-
marca, Holanda, Suecia, Francia, Finlandia y Australia).

* De los donantes multilaterales, s6lo 1a AID destiné 10% de la ayuda a BPI en 1996-
98, a pesar de que el fondo de operaciones especiales del BID destind 19% en
1985-87 (no se muestra en la tabla).

« En general los donantes nérdicos destinaron una participacién mayor de la ayuda
a BPI que otros donantes. Australia y Suiza también tuvieron un buen comporta-
miento (datos para Nueva Zelanda en 1990 no estan disponibles).

» En 1980-82, nueve donantes bilaterales destinaron mds del 10% de la ayuda a BPN
(cuatro destinaron cerca del 20% o mas, en orden ascendente fueron Nueva Zelanda,
Suiza, Canad4 y Dinamarca) y cinco destinaron menos de 5%.

« En 1985-87, siete donantes bilaterales destinaron més de 20% de la ayuda a BPN y
cinco destinaron menos de 10%.

* En 1990-92, nueve donantes bilaterales destinaron cerca de 20% o mds a BPN
(Dinamarca, 40%, y Suecia, 36%, fueron los tnicos por encima del 30%) y siete
destinaron menos de 10%.

2 El perdédn de la deuda como participacién del total de Aop aumenté de 3,3% durante 1980-82y 2,5 % en 1985-
87, a 15,5% en 1990-92, y luego cay6 a 6,8% en 1996-98. La participacién del perddn de la deuda varia
enormemente por pais y por afio durante los afios noventa. Entre los donantes bilaterales mas grandes, la
participacion a final de los noventa era de 0,6% en Suecia, 2,1% en los Estados Unidos, 4,5% en Japén, 7,1%
en Dinamarca, 9,7% en Holanda, 14,6% en Reino Unido y 15,5% en Francia.
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* En 1996-98, siete donantes bilaterales destinaron mas de 30% a BPN (Australia es
el mas alto con 51%), mientras que Portugal destiné menos del 10% (des.iné casi
nada a BPN),

* Paralos donantes multilaterales el patrén era mds variado. El Fondo Internacional
para el Desarrollo de 1a Agricultura destiné consistentemente un tercio o mds de
la ayuda a BPN. La participacién de la Comisién de la Comunidad Europea ha
estado consistentemente alrededor de 20% desde mediados de los afos ochenta;
la participacién de la AID aumenté mas de 40% a final de los aifios noventa; la
participacion del Asian Development Bank aument6 mas de 40% a finales de los
noventa, y la participacién del African Development Fund ha fluctuado, pero era
mas de un tercio a finales de los noventa.

* A pesar que los donantes ndrdicos tienden a destinar mds ayuda a los BPN que
otros donantes internacionales, el patrén fue menos pronunciado que para los BPL
Los donantes del sur de Europa tendieron a distribuir la participacién mas peque-
na en ambos, BPN y Bp1. Los donantes multilaterales tendieron a asignar una parti-
cipacién mayor de la ayuda a los BPN que la mayoria de los donantes bilaterales.

En general, la porcién de ayuda destinada a financiar bienes piiblicos ha aumenta-
do significativamente. De los 23 donantes (bilaterales y multilaterales), 10 destina-
ron 25% o mas de la ayuda a bienes ptiblicos en 1980-82, mientras que para 1996-98
todos, excepto 3, destinaron mds del 20% y 9 destinaron més de 40%; sin embargo,
esto implica que, incluso para finales de los noventa, mas de la mitad de la ayuda no
se gastd en bienes publicos.

El elemento mds importante en el gasto en ayuda que no cayoé en la categoria de
bienes publicos fue la financiacién de alivio de la duda, especialmente en los afios
noventa. No clasificamos el alivio de la deuda y el gasto relacionado como contribu-
cidn a la oferta de bienes piiblicos, dado el alto grado de excluibilidad inherente y 1a
rivalidad de tal gasto. Como se discutié en el capitulo 2, tal gasto podria incluirse
como una actividad complementaria, y de hecho es lo que hace el Banco Mundial
(2001). Incluir tal gasto habr{a incrementado la participacién de la ayuda destinada a
los BPN en cerca de 10% en los afios noventa, y es parte de las razones por las cuales
el Banco Mundial (2001) ofrece estimaciones mayores de niveles de gasto de ayuda
en bienes publicos que nuestros datos. La discusion sobre la financiacién y entrega
de ayudas a la deuda debe mantenerse separada de la discusion acerca de los BPI,
existen argumentos morales y econémicos para ofrecer ayuda de la deuda que no
dependen del ofrecimiento de un bien publico.

Otra categoria importante de gasto en ayuda que ha sido excluida es la financia-
ci6n, en su mayoria proyectos de inversion fisica en capital y actividades de produc-
cion. A pesar de que algunas inversiones ofrecen una actividad complementaria que
contribuye al bien publico nacional, por ejemplo carreteras, identificar esto en los



122 BIENES PUBLICOS INTERNACIONALES: INCENTIVOS, MEDICION Y FINANCIAMIENTO

datos del CRrs no es posible. En este sentido estamos subestimando el gasto en BPN,
aunque no sean los BPI mas relevantes.

También excluimos diferentes tipos de categorias de gasto, como ayuda a la ba-
lanza de pagos, ayuda en comida y financiacién del desarrollo del sector privado.
Adicionalmente excluimos ayuda destinada especificamente a la reduccién de la
pobreza, que no esta identificada en los datos del Crs. Como se afirmé en el capitulo
2, lareduccién de la pobreza es una actividad complementaria que aumenta la capa-
cidad publica de beneficiarse de un bien piiblico. En el presupuesto de los donantes,
la ayuda directa para la reduccién de la pobreza sélo ha tomado importancia en afios
recientes.

La figura 5.1 muestra la tendencia en la distribucién de ayuda a bienes puiblicos
durante 1980-98, discriminada por BPN y BPI y por sector. Los siguientes patrones
son aparentes:

+ La participacién de ayuda destinada a bienes piblicos ha ido aumentando y casi
se ha duplicado desde 1980.

» Esta tendencia creciente es evidente para los BPN y los BPI en todos los sectores,
excepto la gobernabilidad, 1a cual, por definicién no es un BPL.

* El medio ambiente atrajo la mayor participacion, cerca de la mitad, de la ayuda
destinada a BP1 y BPN, Yy su participacién aumentd junto con la participacién de
ayuda destinada a bienes publicos.

* Los bienes piblicos de salud y conocimiento atrajeron participaciones similares
de ayuda y ambos crecieron significativamente en los afios noventa (especial-
mente H-BPN).

¢ La participacién de la ayuda destinada a prevencion de conflictos fue pequeiia a
pesar de que la participacién de P-BPN aument6 significativamente desde media-
dos de los ochenta y que la de P-gp1 aument6 en los afios noventa. La mayoria del
gasto en mantenimiento de la paz no aparece en los presupuestos de ayuda.

» FEl gasto en ayuda en G-BPN aument?é a finales de los ochenta, pero se estabilizd
posteriormente.

Ayuda en financiacién de bienes piiblicos por sector

Las tablas 5.4 a 5.6 resumen la proporcién de gasto de BPI por sector. Nétese que, por
nuestra estricta definicién, no aparece ningiin gasto en G, porque se clasifica como
BPN. El patr6n maés llamativo es que E-BPI ha sido el sector mas importante por mu-
cho tiempo, sumando casi cuatro quintos del gasto en BpI en 1980-82 y 1990-92, a
pesar de que cay6 por debajo de 71% en 1996-98. La participacion de H creci6é més
del doble entre 1980 y 1998, y en 1996-98 represent6 més del 11%. K se mantuvo
constante alrededor de 12y 13% en 1980-82 y 1990-92, pero aumenté a més de 15%
en 1996-98. La participacién de P se mantuvo baja, contabilizando sélo 2,5% en
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Figura 5.1
COMPROMISOS DE AYUDA DE DONANTES BILATERALES Y MULTILATERALES
PARA BIENES PUBLICOS NACIONALES E INTERNACIONALES, 1980-98
(Porcentaje de la ayuda)
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1996-98. Sin embargo, una definicién menos estricta de P-BPI que incluye la ayuda a
refugiados nos habria indicado una participacién mds alta. Ademds, gran parte del
gasto de mantenimiento de la paz probablemente no se incluye en presupuestos de
ayuda.

El amplio patrén de distribucién de la ayuda total se refleja entre la mayoria de
donantes con algunas excepciones. Francia y en menor grado Bélgica, tienen una alta
participacién de K en 1996-98, mientras que Austria, Portugal y Espaiia tienen una
participacién por encima del promedio de P. Algunos donantes, Bélgica, el Reino
Unido y los Estados Unidos, han asignado mucho mas énfasis en salud (H) que el
promedio, con una participacion que excede el 20%. Para 1996-98 una ordenacion
de mayor a menor de los donantes nos permite ver lo siguiente:

» El Japdn, seguido por la AID, Estados Unidos y Holanda, asignan la participacion
mas alta de E-BPL

* AID, seguida por los Estados Unidos, Reino Unido y Alemania distribuyen la ma-
yoria de H-BPI.

* Los Estados Unidos, Suecia y Espafia destinan la participacién més alta de P-BPI.

¢ Francia, AID y Holanda destinan la mayor participacién a K-BPpI1.

Estos resultados en distribucion sectorial no son sorprendentes y estan en gran
medida determinados por como se define el BPI. El medio ambiente es un bien comtin
global, y los proyectos ambientales tienden a generar diseminacion identificable.
Incluso si no fuesen realmente globales, son potencialmente transnacionales, y en
consecuencia internacionales. Entonces gran parte del gasto en proyectos y progra-
mas ambientales pueden ser clasificados como gasto en BPL. Esto no es tan cierto en
el gasto en salud y educacion, gran parte del cual estd mas cerca del BPN que del BPI.
El gasto en tales bienes tiene una participacion mas grande de gasto en BPN que el
gasto de BPI. El ejemplo més extremo es la gobernabilidad, como clasificamos todo
el gasto de G en gasto en BPN. Ademds, buena porcién de gasto en BPI puede no
quedarse en esta aproximacién. El mantenimiento de la paz y la investigacién, por
ejemplo, puede no estar financiado por los presupuestos de ayuda.

La tabla 5.7 presenta una discriminacion similar en el gasto de ayuda en BPN por
sector para 1980-82 y 1996-98. La distribucion del gasto en BPN por sectores es
similar al gasto en BPI, con las siguientes diferencias:

* Una participacién relativamente grande y creciente de gasto de BPN fue destinada
aG.

¢ En 1996-1998 Australia, Canadd y los Estados Unidos gastaron mas de un tercio
de su participacién en G-BPl.
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Tabla 5.4
GASTO EN AYUDA PARA BPI, POR SECTOR, COMO PORCENTAJE
DEL GASTO TOTAL EN BPI, 1980-82

Donante E H P K
Total de los donantes Dac 78,30 4,10 4,20 13,40
Bilaterales

Australia 94,40 1,80 3,20 0,60
Austria 100,00 0,00 0,00 0,00
Bélgica 100,00 0,00 0,00 0,00
Canada 82,00 0,60 0,20 17,20
Dinamarca 94,80 1,00 3,40 0,80
Finlandia 85,90 14,10 0,00 0,00
Francia 84,50 5,40 0,00 10,00
Alemania 90,50 1,10 0,70 7,70
ltalia 100,00 0,00 0,00 0,00
Japon 89,00 5,80 0,30 5,00
Holanda 74,10 6,90 13,00 6,00
Nueva Zelanda 92,30 0,00 0,00 7,70
Noruega 89,70 0,30 0,00 10,00
Portugal — — — —
Espana — - — —
Suecia 49,60 6,50 39,60 4,30
Suiza 76,90 7,30 0,00 15,80
Reino Unido 97,50 0,00 0,00 2,50
Estados Unidos 52,50 10,50 0,00 37,00
Multilaterales

African Development Fund 85,30 14,70 0,00 0,00
Asian Development Bank 100,00 0,00 0,00 0,00
Comisién de la Comunidad Europea 72,10 3,40 16,70 7,80
AID 83,40 0,00 0,00 16,60
BID 100,00 0,00 0,00 0,00
International Fund for Agriculturai Development 49,20 0,00 0,00 50,80
— No disponible

Fuente: base de datos de la crS-DAC.

* A finales de los ochenta (no se muestra en la tabla) la participacién de gasto en
ayuda en H-BpN y K-BPN fue mayor que en H-BPi y K-BpI, mientras que la partici-
pacion en E-BpN fue menor que E-BPIL.
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Tabla 5.5
GASTO EN AYUDA PARA BPI, POR SECTOR, COMO PORCENTAJE
DEL GASTO TOTAL EN BPI, 1990-92

Donante E H P K
Total de los donantes DAC 80,70 6,80 0,20 12,30
Bilaterales

Australia 70,70 16,70 0,60 12,00
Austria 93,40 0,30 0,00 6,30
Bélgica — — — —_
Canada 82,50 8,20 0,00 9,20
Dinamarca 56,90 21,80 0,00 21,30
Finlandia 90,40 0,30 0,00 9,30
Francia 78,80 4,90 0,00 16,30
Alemania 98,00 0,00 0,00 2,00
lalia 87,90 5,80 0,30 6,00
Japén 92,70 1,70 0,00 5,60
Holanda 78,80 2,40 0,00 18,90
Nueva Zelanda — — e —_
Noruega 76,60 20,70 0,00 2,70
Portugal — — — _—
Espafia 93,30 0,00 0,00 6,70
Suecia 67,50 6,70 1,20 24,60
Suiza 64,20 20,80 0,00 15,00
Reino Unido 61,40 8,00 0,00 30,60
Estados Unidos 60,50 12,80 0,30 26,40
Multilaterales

African Development Fund 100,00 0,00 0,00 0,00
Asian Development Bank 100,00 0,00 0,00 0,00
Comisién de la Comunidad Europea 50,40 38,20 0,10 11,30
AID 74,80 14,10 0,00 11,10
BID 83,70 0,00 0,00 16,30
International Fund for Agricultural Development 100,00 0,00 0,00 0,0
- No disponible

Fuente: base de datos de la CRs-DAC

* En 1996-98 AID, Dinamarca, Portugal y Espafia gastaron mas de un cuarto de su
gasto en BPN en H.

* En 1996-98 la Comisién de la Comunidad Europea, Holanda y Suecia gastaron
mas de 10% de su participacién en P-BPN.
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Tabla 5.6
GASTO EN AYUDA PARA BPI, POR SECTOR, COMO PORCENTAJE
DEL GASTO TOTAL EN BPI, 1996-98

Donante E H P K
Total de los donantes DAC 70,50 11,40 2,60 15,50
Bilaterales

Australia 87,60 6,40 2,10 3,90
Austria 41,40 2,60 40,30 15,70
Béigica 29,90 32,00 10,60 27,50
Canada 72,90 12,20 7,70 7,10
Dinamarca 93,70 3,30 2,40 0,60
Finlandia 87,60 1,00 4,60 6,80
Francia 23,80 2,00 0,00 74,20
Alemania 80,20 16,80 0,00 2,90
Htalia 80,30 11,60 2,70 5,50
Japén 96,90 1,70 0,00 1,40
Holanda 72,20 10,10 2,00 15,60
Nueva Zelanda - - - -
Noruega 539,00 9,40 6,00 25,60
Portugal 22,10 0,00 73,50 4,30
Espafia 49,60 5,30 17,70 27,50
Suecia 62,30 7,80 7,40 22,50
Suiza 72,90 13,90 0,50 12,70
Reino Unido 56,10 29,40 3,30 11,20
Estados Unidos 61,80 21,90 7,30 9,10
Multilaterales

African Development Fund 100,00 0,00 0,00 0,00
Asian Development Bank 100,00 0,00 0,00 0,00
Comisién de la Comunidad Europea 53,90 25,00 5,80 15,30
AID 59,20 23,20 1,10 16,50
BID 100,00 0,00 0,00 0,00
International Fund for Agricultural Development 100,00 0,00 0,00 0,00
— No disponible

Fuente: base de datos de la CRs-DAC

Gasto en bienes piiblicos en paises en desarrollo come participacién del riB
del donante

Los donantes que asignan mds ayuda a BPI no gastan necesariamente mas en*BpI en
términos reales; el valor real (o el costo al donante) depende del cociente AOD respec-
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Tabla 5.7
GASTO EN AYUDA PARA BPN, POR SECTOR, COMO PORCENTAJE
DEL GASTO TOTAL EN BPN, 1980-82Y 1996-98

1980-82 1996-98
Donante E H G P K E H G P K
Total de los donantes pac 63,82 8,68 9,92 4,20 13,37 43,27 1444 2185 343 17,01
Bilaterales
Australia 7396 002 570 639 1393 621 11,26 43,40 114 37,99
Austria 043 0,00 93857 0,00 0,00 2881 1226 455 320 51,17
Bélgica 100,00 0,00 0,00 0,00 0,00 3325 2298 1445 4,10 2522
Canada 69,40 2,18 12,67 535 1040 30,08 681 3902 872 1727
Dinamarca 81,37 9,13 4,32 0,00 9,17 37,48 27,02 12,76 7,92 1482
Finlandia 349 5634 4018 0,00 0,00 31,62 17,01 2471 845 1820
Francia 31,63 1098 4459 2,79 10,01 54,04 7,64 2229 1,01 1501
Alemania 69,4 6,51 795 872 7,38 74,60 508 352 038 1641
ltalia 7890 9,09 000 000 12,00 33,43 14,40 12,15 2,15 37,87
Japoén 76,01 16,43 3,563 0,00 4,02 68,09 6,62 13,54 0,00 11,75
Holanda 533t 2143 1789 219 5,37 28,28 17,78 17,88 1579 20,26
Nueva Zelanda 72,26 1,30 17,12 2,42 6,90 — _ _ _ _
Noruega 21,86 3431 2695 442 1247 32,57 12,17 2395 10,12 21,19
Portugal — — — — — 0,00 4881 1436 0,00 3683
Espafia — — — — — 19,70 37,17 13,40 323 2648
Suecia 51,94 1248 6,95 1503 13,60 2495 12,65 29,70 1537 17,33
Suiza 3026 1036 925 154 4858 3551 1501 2689 516 1743
Reino Unido 5,84 0,24 16,03 69,40 8,49 2549 1362 21,16 1,53 38,19
Estados Unidos 59,95 766 1450 542 1247 37,87 1513 37,30 2,64 7,07
Multilaterales
African Development Fund 76,96 16,27 0,00 0,00 8,77 34,51 9,93 2382 11,76 19,97
Asian Development Bank 28,75 1875 3,12 1250 36,87 62,52 576 822 000 2350
Comision de la Comunidad
Europea 76,02 350 472 082 1494 2463 18,43 2808 1738 11,47
AID 61,40 6,61 7,76 052 2371 36,37 2550 19,27 0,80 18,05
BID 6515 566 279 9,11 17,28 64,83 0,00 3263 0,00 254
International Fund for
Agricultural Development 92,19 0,00 0,00 7,81 0,00 100,00 0,00 0,00 0,00 0,00
— No disponible

Fuente: base de datos de la crs-DAC.
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to al PiB. Sin embargo, los donantes que tienen un mayor cociente BPI/AOD aparente-
mente tienden a destinar una mayor participacion del piB a la financiacion de Bp1. Esta
seccién resume algunas de las conclusiones con relacion al gasto en bienes publicos
mediante presupuesto de ayuda respecto al PIB del pais donante (tablas 5.8 a 5.10).

* Con excepcién de Suecia durante 1990-92, los donantes comprometieron menos
de 1/10 de 1% del B a BP1 durante 1980-98.

» En promedio, los donantes destinaron 0,013% del pIB a BPI en 1980-92, 0,017%
en 1985-87 (la informacion para 1985-87 estd disponible de parte de los autores
mediante una solicitud), 0,022% en 1990-92 y 0,027% en 1996-98.

* Los mismos porcentajes promedio para BPN son de 0,022% en 1980-82, 0,046%
en 1985-87, 0,055% en 1990-92 y 0,073% en 1996-98.

» Esto implica que por cada US$1.000 generados por paises donantes, un promedio
de US$ 1 va a ayuda financiera para bienes publicos, con 27 centavos destinados
a BPI y 73 centavos para BPN.

+ La variacion entre paises es considerable. Los pafses del norte de Europa general-
mente tienen una mayor participacion en BPI respecto al PIB. Para 1998, Holanda
era el lider de los donantes con menos de 1/10 de 1% del P8 destinado a BPI,
mientras que Alemania, Italia y Estados Unidos estaban detrds con menos de 1/100
de 1% del PIB destinado a BPI mediante presupuestos de ayuda.

* Suecia lidera el grupo de donantes respecto a la suma de BPI y BPN como cociente
del piB, seguido de cerca de otros paises del norte de Europa.

* En 1998, 13 donantes gastaron menos de 1/10 de 1% del piB en bienes publicos
financiados con ayuda, 5 donantes gastaron entre 1/10y 2/10 (Noruega y Austra-
lia} y 3 donantes gastaron mas de 2/10 de 1% (Suecia, Dinamarca y Holanda).

Gracias a que la participacion de ayuda destinada a BPI casi se duplicé durante los
afios estudiados, la participacién del PIB que va a BPI también se duplicd, a pesar de
tener valores relativamente bajos. Una implicacién es que el cociente ayuda finan-
ciera/piB, en promedio, cambi6 poco. De modo que la ayuda destinada a Bp1 desplazé
la ayuda destinada a otras actividades.

Es importante enfatizar tres puntos respecto a los resultados presentados acé. Pri-
mero, este capitulo se concentra en la financiacidn de BPI en paises en desarrollo. Los
paises ricos pueden destinar cantidades importantes a BPI, especialmente investiga-
cién en su propio territorio o regionalmente; por ejemplo, la Union Europea. Este
capitulo no trabaja en tal tipo de gasto. Segundo, muchos BpI estdn inherentemente
interrelacionados y su clasificacién en un sector en particular puede ser arbitraria.
Por ejemplo, la investigacion en agricultura que contribuye al conocimiento global,
pero también contribuye a la politica ambiental y de intervencion. Tercero, la oferta
de BPN puede ser esencial para facilitar la oferta de Bp1 en paises en desarrollo, refle-
jando el tema de actividades complementarias.
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Tabla 5.8
GASTO EN BIENES PUQLICOS COMO PORCENTAJE DEL. PIB DEL. DONANTE,
ANOS SELECCIONADOS, 1980-98

Donante 1980-82 1990-92 1996-98
Australia 0,014 0,038 0,184
Austria 0,021 0,022 0,078
Bélgica 0,003 0,003 0,069
Canada 0,047 0,041 0,063
Dinamarca 0,108 0,171 0,239
Finlandia 0,008 0,111 0,087
Francia 0,025 0,032 0,059
Alemania 0,028 0,026 0,045
ltalia 0,011 0,053 0,013
Japon 0,033 0,045 0,071
Holanda 0,064 0,115 0,219
Noruega 0,081 0,115 0,191
Portugal 0 0,001 0,001
Espaiia 0 0,013 0,049
Suecia 0,115 0,434 0,269
Suiza 0,045 0,069 0,067
Reino Unido 0,004 0,057 0,055
Estados Unidos 0,025 0,048 0,031

Fuente: base de datos CRs-DAC.

(',DESPLAZA LA AYUDA DESTINADA A BPI OTRO TIPO DE AYUDA?

Esta seccién utiliza un andlisis simple de regresioén para explorar los datos del ¢rs a
fin de dilucidar si el gasto en ayuda (AOD) en BP! es adicional al gasto tradicional de
AOD, o si simplemente sustituye otras formas de ayuda. Si el gasto en ayuda en BpPI es
adicional, podemos estar mas confiados de que la ayuda ofrece una fuente potencial
de incrementos netos en la financiacion para la oferta de bienes publicos en paises en
desarrollo. El argumento es que un incremento en la financiacién de BPI es necesario
para enfrentar el surgimiento de nuevos “males” globales, como los problemas am-
bientales, que pueden afectar directamente al mundo, y en consecuencia existe un
interés propio en aumentar el gasto de BPI (ver Kaul, Grunberg y Stern 1999; Banco
Mundial 2001).

Uno de los canales mediante los cuales los paises pueden gastar mds en BPI es el
gasto en ayuda. Los paises deciden gastar més en BPI asf como en ayuda. Sin embar-
g0, el gasto en BPI puede desplazar la ayuda en otros propésitos. Los donantes pue-
den tener una racionalidad genuina para hacer esto si el gasto en BPI, por ejemplo,
mediante una aproximacion de red, es mds eficiente y efectivo que la AoD tradicional
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Tabla 5.9
GASTO EN BPI COMO PORCENTAJE DEL PIB DEL DONANTE,
ANOS SELECCIONADOS, 1980-98

Donante 1980-82 1990-92 1996-98
Australia 0,003 0,005 0,050
Austria 0,014 0,009 0,006
Bélgica 0,002 0 0,013
Canada 0,015 0,017 0,010
Dinamarca 0,025 0,034 0,065
Fintandia 0,002 0.048 0,032
Francia 0,010 0,013 0,027
Alemania 0,014 0,008 0,009
ltalia 0,009 0,017 0,003
Japon 0,011 0,024 0,022
Holanda 0,019 0,035 0,073
Noruega 0,034 0,026 0,059
Portugal - 0 0
Espafia - 0,005 0,010
Suecia 0,053 0,121 0,065
Suiza 0,016 0,018 0,019
Reino Unido 0,001 0,014 0,014
Estados Unidos 0,006 0,004 0,006
— No disponible

Fuente: base de datos crs-pac

en la reduccion de la pobreza. Sin embargo, de un modo mds general, los donantes
pueden decidir gastar mds en BpI por varias razones, y mientras puedan considerar el
gasto en AOD como uno de los principales canales, también pueden ofrecer directa-
mente la AoD total. Los donantes pueden sentir que financiar bicnes piiblicos es un
mejor uso de la ayuda®. En tales situaciones, los donantes reemplazan la ayuda tradi-
cional en bienes diferentes a los BPI en gasto en BPI. Los paises pueden decidir gastar
mas en BPI pero no incrementar la proporcidn de ayuda. La evidencia presentada en

3 Recientemente ha habido un resurgimiento en estudios de si la ayuda contribuye al crecimiento econdmico.
De un lado, Burnside y Dollar (2000) afirman que los paises deben tener politicas macroecondmicas apropia-
das si se desea que la ayuda sea efectiva en promover el crecimiento. De otro lado, Hansen y Tarp (2001)
afirman que la ayuda tiende a ser efectiva incluso si los paises tienen politicas macroecondmicas pobres. En
una revision de la evidencia, Morrissey (2001) afirma que, en general, la ayuda parece contribuir al crecimien-
to. Este debate de efectividad de la ayuda es independiente de los argumentos de ayuda para bienes pablicos
globales. Sin embargo, si los donantes perciben que la ayuda es inefectiva, estardn mas propensos a sustituir la
financiacién de BPI por otras formas de ayuda.
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Tabla 5.10
GASTO EN BPN COMO PORCENTAJE DEL PIB DEL DONANTE,
ANOS SELECCIONADOS, 1980-98

Donante 1980-82 1990-92 1996-98
Austraiia 0,011 0,033 0,134
Austria 0,007 0,013 0,072
Bélgica 0,001 0,003 0,056
Canadd 0,032 0,024 0,053
Dinamarca 0,083 0,137 0,174
Finlandia 0,006 0,063 0,055
Francia 0,015 0,019 0,032
Alemania 0,014 0,018 0,036
ltalia 0,002 0,038 0,010
Jap6n 0,022 0,021 0,049
Holanda 0,045 0,080 0,146
Noruega 0,047 0,089 0,132
Portugal —_ 0,001 0,001
Espana — 0,008 0,039
Suecia 0,062 0,313 0,204
Suiza 0,029 0,051 0,048
Reino Unido 0,003 0,043 0,041
Estados Unidos 0,019 0,044 0,025

Fuente: base de datos crs-pAC.

las secciones anteriores donde el gasto en BP1 aumenta como participacién de la ayu-
da, y en consecuencia aumenta mas rapidamente que la ayuda misma, sugiere que
este ha sido el caso.

El andlisis de regresion refuerza las conclusiones de que el gasto en bienes publi-
cos ha sido desplazado de otras formas de gasto. Primero examinamos si los cambios
en el tiempo en la participacién de BP1 en AOD estan relacionados con cambios en la
participacién del cociente AOD/PIB. Encontramos poca correlacion entre estas dos
variables: mientras que la participacion de BPI ha aumentado, el cociente ayuda/pPiB
se ha mantenido estable o ha caido. También encontramos que los donantes con una
mayor participacion de BPI en su presupuesto de ayuda son los donantes mds genero-
s0s, pero este efecto se ha debilitado con el tiempo. Entonces, incluso el donante
menos generoso ha incrementado su financiacion de BPI. Al unir estos dos resuita-
dos, concluimos que con el paso del tiempo el incremento en la participacién de BPI
ha surgido esencialmente a costa de otras formas de ayuda.
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Comenzamos estimando una regresion simple de la forma
AODASH, = BAIPGSH,, +7+¥,TDys_, +¥,TDyy o, (5.1)

donde A es el operador de primera diferencia; ODASH  es la participacién de AOD en
el piB (valor corriente) total para el pais i en el tiempo 7, IPGSH es la participacion de
gasto AOD en BPI; TD es una variable dummy de tiempo; y o, B y los ¥ son pardmetros
a estimar. Si el gasto en BPI es adicional a la tradicional A0OD, debemos encontrar que
un incremento en la proporcién de AOD respecto al BPI esta asociado con un incre-
mento en el cociente de AOD respecto al PIB del pais donante, manteniendo las otras
variables iguales, y asi 3 serd mayor que 0. Al tomar las primeras diferencias, elimi-
namos efectos especificos por pais y, as{, consideramos los cambios dentro del pais,
¢s decir, el cambio entre periodos de un donante en particular de su cociente BPI
respecto a la AOD, relacionado con el cambio de AOD/PIB durante el mismo periodo.
Usamos los datos del CRS-DAC presentados anteriormente, y las observaciones por
donante son para los cuatro promedios de tres afios: 1980-82, 1985-87, 1990-92 y
1996-98. El andlisis se hace para 16 donantes bilaterales: Australia, Austria, Bélgica,
Canad4, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Italia, Jap6n, Holanda, Noruega,
Suecia, Suiza, Reino Unido y Estados Unidos.

Los resultados se presentan en la tabla 5.11; muestran un pequefio incremento
permanente en el cociente AOD/PIB en 1985-87 y 1990-92 y una reduccidn posterior,
a pesar de que los coeficientes no son significativos a niveles convencionales, Para
nuestro propdsito, encontramos que una reduccion en la participacion de ayuda des-
tinada a BP1 no estd asociada con un incremento en el cociente AOD/PIB.

Tabla 5.11
(LLEVA EL GASTO EN BPI A MAYOR GASTO EN AOD CON EL PASO DEL TIEMPQ?

AODASH , = BAIPGSH ,, + Y+ ¥TDy; 4 + ¥:TDyy o (5.1
Parametro Coeficiente estimado Estadistico t
B 0,0036 0,85
Y -0,0005 -1,29
¥, 0,0008 1,52
Y, 0,0008 1,69
R? ajustado 0,07
Observaciones 48

Nota: estimacion con datos agrupados (pooled) mediante minimos cuadrados ordinarios.
Fuente: Célculos de los autores.
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Una aproximacion un poco diferente es dar vuelta a la ecuacion (5.1) y probar si
un incremento en e} cociente AOD/PIB estd asociado con un incremento en el cociente
BPI/AOD con el paso del tiempo:

AIPGSH,, = BAODASH,, +y +¥TDs s, +7,TDyy o, (5.1a)

Los resultados se presentan en la tabla 5.12. Encontramos que [ no es significativo.
También encontramos un incremento importante en la participacion de BPi en la AOD
hacia el final del periodo, es decir, durante 1996-98, comparado con 1990-92 (y> 0),
pero esto no estd relacionado con el cociente AOD/PIB*. Estos resultados sugieren que
el gasto en BPI estd desplazando otras formas de ayuda.

Tabla 5.12
CON EL PASO DEL TIEMPO, ;EL COCIENTE AOD/PIB INFLUENCIA
EL COCIENTE BPI/AOD?
AIPGSH a = ﬁAODASH L tY+ }/[TD&S_87 + }/ZTDQO_” (5.1a)
Parametro Coeficiente estimado Estadistico t
B 4,52 0,85
Y 0,035 2,92*
v, -0,048 -2,82%
Y, -0,021 —-1,22
R2 ajustado 0,16
Observaciones 48

* Significativo a un nivel de 5%.
Nota: estimacion con datos agrupados {pooled) mediante minimos cuadrados ordinarios.
Fuente: Calculos de los autores.

También podemos ver variaciones a nivel de pais para observar, en efecto, si la
ordenacién por donante del cociente BPI/AOD estd relacionada con la ordenacion de
donantes segun el cociente AOD/PIB:

ODASH. = a + BIPGSH, 5.2)

4 Las estimaciones sugieren que la participacién de BPI cae en 19835-87 respecto a 1980-82, permaneciendo
relativamente constante posteriormente, y aumentando significativamente en los noventa. Nuestros resulta-
dos preliminares de un incremento secular en la participacién de ayuda destinada a bienes pidblicos son consis-
tentes con estos resultados respecto a que en los ochenta, mientras que la participacion de BPI respecto a AOD
aumento, también lo hizo el cociente AOD/PIB, pero el incremento en el cociente BP/A0D fue mds lento que el
incremento en el cociente AGD/PIB, para €sos afios.
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Esta regresion la llevamos a cabo para cada periodo donde tenemos observacio-
.nes, y sin indice de tiempo. Los resultados son presentados en la tabla 5.13. Encon-
tramos que una proporcion importante (casi de 50%) en la variacién de la AOD como
porcentaje del PIB puede ser explicada por la participacién de la AOD en BPI para
algunos periodos de tiempo (3 es significativo en tres de los cuatro periodos). Enton-
ces, los donantes que destinan mds ayuda a BPI también tienden a destinar més de su
piB a ayuda. Naturalmente, dado que esta es una correlacién de corte transversal,
patrones similares existen si damos vuelta a la ecuacién (5.2)°.

Las implicaciones de estos resultados son que hay gran correlacion entre los co-
cientes AOD/PIB y BPI/AOD entre los paises, pero que esta relacién ha disminuido ha-
cia finales de los afios noventa. Dada la ausencia de una relacién entre los cocientes
a lo largo del tiempo, las implicacién es que, especialmente para finales de los no-
venta, la mayoria de donantes aumentaron la cantidad de ayuda destinada a BPI, pero
sin un incremento asociado del cociente ayuda/pis. Entonces el gasto en BPI tiende a
desplazar otro tipo de ayuda.

. : Tabla 5.13
RELACION ENTRE PA{SES, ANOS SELECCIONADQOS, 1980-82 A 1996-98

ODASH, =+ BIPGSH ; (5.2)
Parametro 1980-82 1985-87 1990-92 1996-98
o 0,0023 (4,46)* 0,0010 (2,07 0,0005 (0,56) 0,001 (1,20)
B -0,0016 (-0,26) 0,027 (3,75) 0,034 (3,23 0,014 (1,76)*
R? ajustado 0,01 0,50 0,43 0,24
Observaciones 16 16 16 16

* Significativo a un nivel de 5%.

** Significativo a un nivel de 10%.

Nota: Los estadisticos t estan entre paréntesis.
Fuente: Calculos de los autores.

Esta podria ser causa de preocupacion si las dreas de gasto en ayuda que se redu-
jeron fuese BPN; sin embargo, como mostramos anteriormente, este no parece ser el
caso. El gasto creciente en bienes publicos ha reemplazado el gasto anteriormente
destinado a proyectos de inversion, muchos de los cuales han sido esencialmente de
naturaleza privada. Podria argumentarse que tal gasto de inversion seria mas produc-
tivo si se financiara privadamente, y la financiacion de bienes piiblicos puede ser una

5 Estos resultados no se presentan aqui, pero estan disponibles para quien los solicite a los autores.



136 BIENES PUBLICOS INTERNACIONALES: INCENTIVOS, MEDICION Y FINANCIAMIENTO

mejor utilizacién de la ayuda. Sin embargo, la situacién necesita ser monitoreada. Si
el gasto en BPI fuese a desplazar la ayuda en BPN complementarios, el efecto habria
debilitado la capacidad de las naciones en desarrollo de ofrecer BPI

ESTUDIOS DE CASO DE DONANTES BILATERALES: EL REINO UNIDO Y HOLANDA

Hasta ahora el andlisis nos ha permitido estimar la distribucién de ayuda a BPI en un
grupo de donantes usando una base de datos estdndar. Esta seccién investiga con méis
detalle los tipos de BPI financiados, al examinar estadisticas de ayuda individuales
por donante. El principal objetivo es ilustrar que los datos del CRS tienden a subesti-
mar el gasto de ayuda en BPI. Notese que los datos usados estdn basados en desem-
bolsos o planes presupuestales de gasto, en lugar de informacién de compromisos
como la usada en el CRS y es posible que no haya una correspondencia cercana entre
los dos tipos de datos. En el caso de Holanda, intentamos identificar algunos gastos
en BPI que no son financiados mediante presupuestos de ayuda, pero tal informacién
esta incompleta. Adicionalmente, las practicas de los donantes difieren y ningtin pafs
redne todo el gasto en BPI El sostenimiento del Global Environmental Facility es un
ejemplo: todos los donantes destinan algiin tipo de ayuda a este proyecto, pero algu-
nos donantes destinan fondos del presupuesto del ministerio del medio ambiente o
una agencia similar.

Reino Unido

Como otros donantes, el Reino Unido no clasifica los desembolsos de ayuda segiin el
criterio presentado anteriormente con relacion a los bienes publicos. Especificamente,
British Aid Statistics no ofrece una discriminacién de programas de ayuda bilateral
por sector de destino. Adoptar nuestra clasificacién anterior no es gran problema,
dado que la mayor parte de la ayuda es para BPN. Sin embargo, algunas de las catego-
rias definidas en las estadistica pueden ser catalogadas como BPL Esto puede hacerse
al usar las estadisticas de desembolsos de ayuda, y los resultados se presentan en la
tabla 5.14 para los afios fiscales de 1996/97-1998/99.

En la tabla 5.14 diferentes programas bilaterales estdn destinados a uno de los
cuatro sectores de BpI. La categoria de humanitario (P-BPI) retine el gasto del Conflict
and Humanitarian Affairs Department. Este est4 destinado principalmente a respues-
ta de emergencia y politica humanitaria y de conflictos (pero excluye gasto especifi-
co en un pafs para emergencias existentes, que estaba incluido, pero no identificado
separadamente, en programas por paises), pero también incluia una pequefia canti-
dad de ayuda en comida en el afio fiscal 1996/97. El gasto en educacién (K-BPI) es un
gasto de la Education Division y consistia principalmente de los programas de beca
Commonwealth y Chevening (incluidos como construccién de capacidad), pero tam-
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bién tenia fondos de investigacion y relaciones universitarias. El gasto en conoci-
miento es llevado a cabo por el Environmental Policy Department y el Rural
Livelihoods Department para la investigacion en recursos naturales renovables (de
ahora en adelante clasificado como K). El gasto en salud (H) es llevado a cabo por la
Health and Population Division, en su mayor parte en programas de salud y pobla-
cién y acceso a salud reproductiva (los planes para 2000 y afios posteriores incluyen
cantidades importantes para combatir la malaria, vid/sida y poliomielitis).

Otros gastos en BPI provienen del Multilateral Programme (y corresponden al
mismo Department for International Development o 1as divisiones presentadas ante-
riormente). El gasto humanitario (P) consiste en su mayor parte del programa de
World Food Program y uniones multilaterales. El gasto en conocimiento incluye
pequeias cantidades para la investigacidn en desertificacién, en el afio fiscal 1998/
99, pero en su mayor parte incluye investigacion en recursos naturales renovables
(clasificado como K). El gasto en salud proviene principalmente de United Nations
Fund for Population y programas internacionales de salud, donde se incluye la Orga-
nizacién Mundial de la Salud. El Programa de las Naciones Unidas contra el sida esta
incluido en los planes posteriores a 2000. También presentamos el gasto de la Nacio-
nes Unidas y el Commonwealth Department en el International Fund for Agricultural
Development y el Food and Agricultural Organization of the United Nations (clasifi-
cado como E); el United Nations Educational, Scientific, and Cultural Organization
(clasificado como K); el United Nations Children’s Fund (clasificado como H); y el
United Nations Development Programme (clasificado como BPI). La dltima clasifi-
cacion es de United Nations Relief and Works Agency, financiada por el Western
Asian Department (clasificada como P).

Gracias al modo como se reportan las estadisticas, esta aproximacion ofrece una
cobertura incompleta de gasto de BPI en planes de ayuda britanicos. Luego discutire-
mos algunos gastos que pueden estar haciendo falta en este caso (la mayorfa dirigi-
dos a través del Banco Mundial). A partir de esos datos, cerca del 12% de la ayuda
britdnica se destina a los BPI (con una definicidn estricta). A pesar de que la participa-
cidén era menor de 12% en el afio fiscal 1998/99, los planes para el afio fiscal 1999/00
y afios posteriores sugieren que esto es atipico y que la participacion de 12% puede
aumentar. Este porcentaje corresponde a un volumen de gasto de cerca de £240 mi-
llones por afio a finales de los noventa, y un poco mas alto que 10% estimado a partir
de los datos de CRS.

Otro modo de identificar el gasto britdnico en BPI es examinar su financiacién de
actividades y programas de fondos financieros (TFPA por sus iniciales en inglés) ope-
rados mediante el Banco Mundial. Gran parte de los fondos financieros financian los
BPI, a pesar de que incluyen la financiacion de la deuda de paises pobres altamente
endeudados, que no clasificamos como un BPL. También se incluyen los fondos de
emergencia destinado a regiones o paises especificos, pero esto puede definirse como
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BPIL Durante 1996-2000, el Reino Unido contribuy6, en promedio, con cerca de US$80
millones por afio a los TFPA, aumentando de US$50 millones en 1996 hasta US$121
millones en 2000 (casi la mitad de este gasto estaba destinado a paises fuertemente
endeudados). Claramente esto s s6lo una parte de la financiacién britanica a los BPI,
y es poco probable que haya doble contabilidad entre esta informacién y la presenta-
cién de la tabla 5.14.

Tabla 5.14
AYUDA BRITANICA DESTINADA A BPI, ANOS FISCALES 1996/97-1998/99

Destino de la ayuda 1996/97 1997/98 1998/99
Total 2.019,60 1.979,30 2.238,60
Total (millones de £}
Bilateral (porcentaje de la ayuda total) 52,62 51,68 50,14
Humanitaria (P) 4,43 2,90 0,93
Educacion (E) 1,43 1,46 1,26
Conocimiento (K) 1,52 1,41 1,46
Salud (H) 1,07 1,12 0,93
Multilateral (porcentaje de la ayuda total) 47,36 48,34 49,84
Humanitaria (P) 0,38 1,31 1,76
Conocimiento (K) 0,38 0,32 0,34
Salud (H) 1,42 1,34 1,04
International Fund for Agricultural Development (E) 0,09 0,14 0,09
Food and Agriculture Organization of the United

Nations 0,53 0,56 0,45
United Nations Children’s Fund (H) 0,45 0,40 0,45
United Nations Development Programme 1,39 1,12 1,34
United Nations Educational, Scientific, and Cuitural

Organization (K) 0,00 0,80 0,50
United Nations Relief and Works Agency funding

from the Western Asia Department (P) 0,40 0,51 0,15

BPI por sector (porcentaje de la ayuda total)

K 3,33 3,99 3,56
H 2,94 2,86 2,42
E 0,62 0,70 0,54
P 5,21 4,72 2,84
Total 12,10 12,27 9,36

Fuente: Department for International Development (2000, Anexo 1).

Algunas categorias incluidas en TFPA no son BPI, tales como alivio de la deuda,
fondos para consultores y actividades de la International Finance Corporation. Al
deducir éstas, el Reino Unido destind cerca de US$244 millones a Bl mediante TFPA
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durante 1996-2000. El componente mas grande fue la financiacién del Global
Environmental Facility (36%), y 20% se destind a otros esquemas de cofinanciacion.
El segundo sector de financiacién también fue de medio ambiente, con 7% destinado
al Ozone Phase-Out Trust Fund del Protocolo de Montreal. Otras destinaciones indi-
viduales suman menos del 3% del total, y muchas fueron cantidades extremadamen-
te pequefias. Al sumar los fondos destinados a TFPA con los datos de Ia tabla 5.14, se
forma un total de no més de £300 millones por afio de ayuda britdnica en BPI a finales
de los anos noventa. Esto corresponde a cerca de 15% de ayuda britdnica destinada a
BPI, mucho mayor que la estimacion de 10% en 1996-98 usando datos del crs. Como
los datos del CRS omiten algunos destinos de gasto que hemos podido definir en este
caso, y la participacion es creciente, un valor de 15% es razonable para el afio 2000.

Holanda

El concepto de BPI es relativamente nuevo en Holanda, y no hay una definicién dis-
ponible oficial en este tema. Entonces, limitamos la discusién a un andlisis de cudnto
gastan lo holandeses en Bpi al clasificar todo el gasto relevante a politica externa. Tal
clasificacion no es ficil, y como el presupuesto holandés no discrimina entre BP1 y
otros bienes, entonces nuestros resultados son inevitablemente subjetivos.

A partir de los datos del CRs, estimamos que para finales de los afios noventa 13%
de la ayuda holandesa podia ser clasificada como gasto en BPL. Sin embargo, existen
otros gastos en BPI por presupuestos separados de entidades individuales, no sélo de
cooperacion para el desarrollo y asuntos externos, sino de educacion y defensa. Ini-
cialmente nos concentramos en clasificar todo el gasto relacionado con la coopera-
cion internacional. Aunque tiene mayor cobertura que el presupuesto de la AOD,
excluye el gasto de Holanda en investigacion en salud.

El presupuesto holandés incluye un presupuesto llamado cooperacion internacio-
nal homogénea (HGIS por sus iniciales en ingles), que retne todos los gastos relacio-
nados con la cooperacidn internacional. El presupuesto de la HGIS incluye gasto en
AOD y en temas como el medio ambiente, bajo el cuidado de Joint Implementation
and Clean Development Mechanisms, y en operaciones de mantenimiento de la paz
bajo la administracion del Departamento de Defensa. Se planed que el gasto total en
cooperacidn internacional fuese de 1,1% del pis en 2000, del cual 0,8% se clasifico
como AOD. La tabla 5.15 discrimina el gasto actual integrado en cooperacion interna-
cional para 1999.

Si observamos las diferencias entre el gasto AOD y el HGIS en las seis categorias de
la tabla 5.15, tendremos una indicacién de si existe un gasto no relacionado con AOD
en BPI. Las diferencias ente AOD y el gasto general HGIS son principalmente debidas a
las contribuciones obligatorias a la ONU en la categoria de gobernabilidad. Existe una
diferencia considerable entre el gasto general de AOD y HGIS en la prevencién de
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Tabla 5.15
GASTO HGIS, 1999
{Miles de NLG)

Gasto en Presupuesto integrado De la aoD
Gobernabilidad 136.596 33.595
Prevencion de conflicto 1.258.045 691.946
Integracion europea 23.318 0
Ayuda sostenible contra la pobreza 6.370.396 5.584.100
Acuerdos bilaterales 1.224.079 293.473
Otros 1.122.786 306.683
Total 10.135.220 6.909.797
Como porcentaje del PIB 11 0,8

Fuente: Ministerio de Asuntos Exteriores (2000).

conflictos, que esta relacionada con las operaciones de mantenimiento de la paz en el
presupuesto del Departamento de Defensa, que suman NLG$456 millones. Esto no se
contabiliza como AOD, pero puede pensarse como gasto en BPI (prevencién de con-
flictos). La diferencia en la categoria de ayuda sostenible contra la pobreza se debe a
los subsidios sobre préstamos del Dutch Investment Bank, gastos reales, contribu-
ciones al presupuesto de la Unidn Europea y donaciones al FMO (Nederlandse
Financieringsmaatschappij voor Ontwikkelingslanden Nv, un banco de desarrollo
semigubernamental), todos los cuales dificilmente pueden contabilizarse como gasto
en BPL. Sin embargo, existe una subcategoria de investigacién en educacidn nacional,
de los cuales NLG$6 millones han sido clasificados como no pertenecientes a la AOD,
pero podrian clasificarse como gasto en BPI (conocimiento). Sin embargo, las dife-
rencias mas grandes entre AOD y HGIS en las categorias de acuerdos bilaterales (por
ejemplo, promocidn de relaciones econémicas holandesas) y otros (por ejemplo, costos
de personal del Ministerio de Asuntos Exteriores) no se relacionan como BPI. Con-
cluimos que una cantidad considerable de dinero no perteneciente a la AOD en el
presupuesto HGIS puede ser clasificada como gasto en BPIL.

Lograr una visién total del gasto en BPI en Holanda es dificil, simplemente porque
el presupuesto holandés no discrimina entre BPI y un gasto diferente. Es por ello que
debemos partir de nuestro propio juicio sobre qué es y qué no es un Brl. Usamos el
presupuesto de 1999, que ofrece una lista detallada de HGIS (perteneciente y no per-
teneciente a A0OD). La tabla 5.16 presenta puntos del presupuesto de HGIS que
pueden ser clasificados como BPI. Para cada uno se distingue entre gasto pertenecien-
te y gasto no perteneciente a AOD. La principal categoria que cae bajo la definicién de
BPI pero no de AOD, son las operaciones de mantenimiento de paz que tienen un valor
de NLG$456 millones.



DISTRIBUCION DE AYUDA PARA 1.0S BIENES PUBLICOS INTERNACIONAILES 141

} Tabla 5.16
DESEMPENO ACTUAL, GASTO HGIS, 1999
(Miles de nNLG)

Descripcion Total AOD BPI
European Development Fund 8.847 8.847 10
Politica de seguridad, etc. 92.671 60.852 P
Politica ambiental en paises en desarrollo 308.152 300.570 E
Educacién ambiental 2.000 2.000 E
Programma Voedselzekerheid en Voedingsverbetering

Food Security Programme 30.000 30.000 I0/H
United Nations Fund for Population Activities, United Nations

AIDS programme, United Nations Children’s Fund 155.500 155.500 10
Educacién internacional (gasto del Ministerio de Asuntos

Exteriores) 265.372 231.877 K
Maatschappelijke Transformatie in Miden-en Oost Europe

(parte para ambiental) 13.000 0 E
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 155.000 155.000 10
Unién con el Banco Mundial 93.693 93.693 K/E
Otras contribuciones 10 98.787 22911 10
International Fund for Agricultural Development, United Nations

Capital Development Fund, World Food Program 84.984 84.984 10
Yugoslavia, prisiones 10.000 10.000 P
Educacién e investigacion internacional (gasto del Ministerio

de Educacién) 96.052 94.622 K
Bancos Multilaterales 611.881 611.881 10
Operaciones de paz 456.358 0 P
Politica ambiental internacional 12.431 840 E

International Civil Navigation Organization, International
Maritime Organization, Universal Post Union / International

Trade Union, World Meteorological Organization 1.547 53 10
Tecnologia internacionat 3.843 o] K
Organizaciones internacionales 13.578 0 10
Otras organizaciones de alimentos y agricuttura

de las Naciones Unidas 10.339 5.459 10
Otros programas de medio ambiente de las Naciones Unidas 535 535 10
Total de B 2.524.570 1.869.624
Total de 8P menos 1O 1.353.572 794.454
Total de gasto HGIS 10.135.220 6.909.797
Cociente Bri/HaIS (total) 0,249 0,271
Cociente BpI/HGIS (Mmenos gasto de 10) 0,134 0,115

10: Organizaciones internacionales (instituciones de gobernabilidad global); otras abreviaturas en la columna 8pPI se
definieron anteriormente
Fuente: Ministeric de Asuntos Exteriores (2000).
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Encontramos que 27% de la AOD esta relacionada con BPI, y 25% de todo el gasto
HGIS estd relacionado con gasto en BPI. St restamos la contribucién a organizaciones
multilaterales, tenemos un 13% y 12%, respectivamente. Este iltimo dato es idéntico
al obtenido de los datos del Crs (que excluyen la ayuda entregada mediante las agen-
cias multilaterales), pero el gasto diferente a ayuda de HGIS en BPI sugiere que Holan-
da gasta al menos el doble en BpI en paises en desarrollo respecto al resultado sugerido
por la estimacién del Crs. Existen varios inconvenientes. Primero, algunas catego-
rias como educacidn internacional sélo pueden ser BPI parcialmente, mientras que el
resto es para BPN. Esto reduciria los porcentajes presentados anteriormente. Segun-
do, es posible que no se haya incluido gasto suficiente, por ejemplo, al no tomar en
cuenta el gasto relacionando con BPI en programas bilaterales. Tercero, no hemos
contabilizado el gasto de BPI que no esta relacionado con la cooperacién internacio-
nal en términos presupuestales. Por ejemplo, el gasto en investigacién en Holanda
para entender enfermedades contagiosas, en general, no incluye en el presupuesto
HGIS. Como en cualquier ejercicio de este tipo, las estimaciones no son mas que un
indicador.

Implicaciones de estudios de caso para las estimaciones de gasto en BpI
basadas en Crs

Limitamos nuestro estudio de caso a dos donantes bilaterales, en gran medida por-
que los datos detallados requeridos para identificar el gasto total en BPI son dificiles
de obtener. Claramente, la estimaciones de asignacién de ayuda a BpI usando los
datos de compromisos de la RS (la tinica base de datos internacional comparable)
subestiman el gasto actual en BPI por fuera de los pafses donantes. Es razonable
sefialar que los datos de la CRS subestiman el volumen de gasto de los donantes en BPi
en paises en desarrollo en cerca de 50%. Para el Reino Unido, estimamos que en el
ano 2000 cerca del 15% de ayuda fue destinada a BP1, comparado con 10% usando la
informacién de la crs. Del mismo modo, las estimaciones sugieren que Holanda
pudo haber gastado mas de 20% de ayuda en BPI, mientras que la estimacién de la
CRS propone un valor cercano al 13%. Por supuesto, esto no es cierto para todos los
donantes, pero serfa muy util como punto de referencia para los resultados agrega-
dos.

CONCLUSIONES

La participacién de ayuda destinada a BpI ha aumentado desde principios de los afios
ochenta. Esto ha sido confirmado por estudios anteriores (Raffer 1998; Banco Mun-
dial 2001) y no es un resultado controvertido. Este capitulo examino la participacién
de ayuda destinada a bienes publicos internacionales y nacionales, en total y por pais
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donante. Estimamos que a finales de los noventa los donantes habian destinado casi
10% de la ayuda a BPi y casi 30% a BPN. Este es un resultado mucho mds conservador
que el de Raffer (1998), que incluye gastos en BPI a los cuales nos referimos como
BPN. Sin embargo, es una estimacién mayor que la realizada por el Banco Mundial
(2001) en participacion destinada a bienes piiblicos centrales (internacionales), 4% a
finales de los noventa, ya que tal estudio destinaba secciones de gasto que hemos
tratado como BpI en bienes publicos complementarios (mas de 15%). Las estimacio-
nes de este trabajo estan basadas en los datos de compromisos de la CRS-DAC. Ofrece-
mos mds evidencia de que el uso de datos de la CRS puede llevar a una subestimacién
de la participacion de ayuda destinada a BP1 en cerca de un 50%. Entonces, nuestra
estimacién sugiere que a finales de los noventa de 15% 20% de la ayuda bilateral fue
destinada a ofrecer BPI en paises en desarrollo.

El andlisis empirico también mostré que la participacién de ayuda destinada a
financiar bienes ptiblicos se ha duplicado en 1as dos tltimas décadas, y esto ha sido
cierto tanto para BPI como para BPN. La ayuda destinada a bienes piblicos ambienta-
les se ha mantenido en niveles superiores a la mitad del total. En los afios noventa, en
particular, la participacién creciente de ayuda se destiné a salud, conocimiento y
prevencion de conflictos, las cuales son actividades centrales para la oferta de BPI.
Como la percepcion de l1a necesidad de financiar la oferta de BPt en paises en desarro-
llo ha aumentado, también lo ha hecho la participacién de ayuda destinada a bienes
publicos. Como existen complementariedades entre los bienes pablicos nacionales e
internacionales (y muchos aspectos de los BPI y los BPN son imprecisos), es apropia-
do que la financiacién en cada caso sea igual.

Esto nos lleva a la pregunta de si la ayuda puede mantener el incremento en el
gasto de BPI en el futuro. En las dltimas dos décadas, el gasto creciente en ayuda en
bienes publicos se ha dado a costa de otros tipos de gasto. Algunos de estos otros
tipos de gasto pueden ser deseables por si mismos, por ejemplo, programas dirigidos
a la reduccion de la pobreza, o pueden generar externalidades y beneficios que con-
tribuyen al crecimiento y desarrollo, por ejemplo de proyectos de infraestructura. El
valor real del gasto en ayuda en estas areas no debe reducirse. Ademds, la reduccién
de la deuda puede justificarse en términos morales y econémicos, pero cuando se
ofrece, figura como un incremento en la ayuda (dado el sistema de contabilidad del
donante), y en consecuencia puede sustituirse por otros tipos de ayuda. La implica-
cién es que los incrementos futuros en gasto de BPI en paises en desarrollo no debe
venir de posteriores incrementos en la participacién de ayuda destinada a este prop6-
sito. Consecuentemente, o se debe aumentar el valor de la ayuda o se requieren fuen-
tes de financiacion diferentes a la ayuda para mantener los BPI.
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APENDICE 5A. CATEGORIAS CRS CLASIFICADAS COMO BIENES PUBLICOS

NACIONALES E INTERNACIONALES

Sector B8P

BPN

H Control internacional de enfermedades (12250)
Control de enfermedades de transmision sexual;
HIV/sida (13040)

E Desarrollo de rios (14040)
Manejo de basuras (14050)
Educacién en energia (23081)
Investigacion en energia (23082)
Politica de reforestacién (31210)
Desarrollo reforestacién (31220)
Politica de pesca (31310)
Desarrollo de pesca (31320)
Politica ambiental (41010)
Proteccién de la biosfera (41020)
Biodiversidad (41030)
Preservacién (41040)
Prevencion de inundaciones (41050)
Educacién y entrenamiento ambiental (41081)
Investigacién ambiental (41082)
Politica de recursos de agua (14010)
Proteccion de recursos de agua (14015)

G

P Construccion de paz (15061)
Desmovilizacion (15064)
Control de narcéticos (16361)

K Flujo libre de informacion {15065)

Construccién de capacidad estadistica (16362)
Investigacion agricola (31183)

Investigacion y desarrollo tecnoldgico (32181)
Cultura y recreacion (16350)

Instituciones de investigacion y desarrolio (16381)

Sector salud (12xxx)

Planificacion familiar (13030)

Politica de poblacién (13010)

Cuidado de la salud reproductiva (13020)

Salud reproductiva/poblacién (13081)

Oferta de agua (14020)

Salubridad (14030)

Educacion y entrenamiento en oferta y salubridad
de agua (14081)

Servicios sociales (16310)

Vivienda de bajo costo (16220)

Politica de vivienda {(16210)

Energia solar (23067)

Energia edlica (23068)

Energia ocednica (23069)

Biomasa (23070)

Contaminacion y manejo de la energia (23010)
Energia geotérmica (23066)

Politica agricola y manejo administrativo (31110)
Desarrolle agricola (31120)

Recursos agricolas de tierra (31130}

Reforma agraria (31164)

Desarrollo agricola alternativo (31165)

Politica y planeacién (15010}

Administracion del sector pablico (15020)

Legal y judicial (15030)

Administracion gubernamental (15040)

Sociedad civil (15050)

Politica de empleo y manejo administrativo (16110)
Servicios generales del gobierno (16320)

Politica de financiacién (24010)

Instituciones monetarias (24020)

Politica comercial (33110)

Elecciones (15062)

Derechas humanos (15063)

Limpieza de campas minados (15066)
Asentamientos (16330)

Ayuda de reconstruccion (16340)
Mujer y desarrollo (42010)

Sector educativo (11xxx)

Fuente: Autores.
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APENDICE 5B. DIFERENCIAS ENTRE BANCO MUNDIAL (2001} Y ESTE ESTUDIO

ENL

A CLASIFICACION DE GASTO CRS

Las dos clasificaciones son pricticamente iguales, con gasto central (Banco Mundial

2001

) refiriéndose a BPI (en este estudio) y gasto complementario (Banco Mundial

2001) refiriéndose a BPN (en este estudio). Sin embargo, existen algunas diferencias,
dado que ciertas actividades CRS pueden, en principio, caer bajo mas de una clasifica-
cién, por ejemplo el manejo de basuras se relaciona con medio ambiente y la salud.
Las diferencias especificas son las siguientes:

* S

i

* S

+ S

* S

ector H
Investigacién médica (12182) en Banco Mundial es central, pero acd es H-BPN.
Manejo de basuras (14050) en Banco Mundial es complementaria, pero aca es
E-BpL.
Servicios sociales (16310) no estd en Banco Mundial, pero acd es H-BPN

ector E
Educacidn en energia (23081), investigacién en energfa (23082), politica am-
biental (41010), entrenamiento y educacién ambiental (41081) en Banco Mun-
dial aparecen como complementarios, acd son E-BPI.
Energia Geotérmica (23066), solar (23067), edlica (23068) y de biomasa
(23070) en Banco Mundial es actividad central, aca es E-BPN.
Energia del océano (23069), preservacion (41040) y prevencion de inundacio-
nes (41050) no estan en Banco Mundial, aqui se incluyen como E-BPN.
L.a mayoria de actividades de agricultura (31110,31120,31130,31164 y 31165)
no estdn en Banco Mundial, pero acad son E-BPN
Vivienda de bajo costo (16220) y politica de vivienda (16210) no estdn en
Banco Mundial, pero aca son E-BPN.

ector G
No hay una subcategoria de gobernabilidad en Banco Mundial (excepto 15030,
15040 y 15050, que estin en la clasificacién de paz), pero aca son elementos
de G-BPN.

ector P
Asentamientos (16330), ayuda a la reconstruccion (16340) y limpieza de campos
minados (15066) en Banco Mundial son actividades centrales, aca son P-BPN.
Asistencia en emergencias (72010) en Banco Mundial es actividad central,
pero no se incluye en este estudio.
Control de narcéticos (16361) no esta en Banco Mundial, pero acd se incluye
como P-BPI.
Elecciones (15062) y desarrollo y mujer (42010) no estin en Banco Mundial,
pero se incluyen aca como P-BPN,
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* Sector K
— El sector educacion se incluye en K-BPN, pero en Banco Mundial la investiga-
cién en educacidn es considerada como una actividad central.
— Flujo libre de informacién (15065) es K-BpI, pero es considerada actividad
complementaria en Banco Mundial.
— Cultura y recreacion (16350) no estd en Banco Mundial, pero aca es K-Bpi.
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Capitulo 6
BIENES PUBLICOS REGIONALES EN PROGRAMAS DE ASISTENCIA
OFICIAL PARA EL DESARROLLO

Marco Ferroni

Unha de las actividades de programas de asistencia oficial para el desarrollo es pro-
mover la entrega de bienes ptiblicos no ofrecidos por el mercado o por el gobierno
receptor ante la ausencia de tal ayuda. Esto incluye la oferta de bienes piiblicos
internacionales (BPI), un reto que ha atraido una atencién creciente en los ultimos
afios. El caso de BPI, separable en bienes publicos globales y regionales, surge de los
problemas de accidn colectiva y fuertes externalidades que estdn asociadas con retos
transnacionales como el contagio financiero, la dispersién de enfermedades conta-
giosas o la degradacidén de los recursos naturales compartidos. Los retos de desarro-
llo transnacionales, y las dificultades de la globalizacién, estdn pasando a ser més
visibles a medida que los paises son mas interdependientes y buscan mds activamen-
te la integracion.

Controlar estos retos y fortalecer las oportunidades de globalizacién e integracién
requieren la cooperacién internacional. Las naciones soberanas deben trabajar uni-
das, y en el proceso deben reafirmar su soberania de nuevas maneras, es decir, me-
diante la contribucién a una independencia mutuamente beneficiosa. Sin embargo, la
accién colectiva entre las naciones soberanas es dificil de lograr. Barrett (ver capitu-
lo 3) explica por qué ocurre esto y por qué ofrecer un bien realmente global es dificil.
Los diferentes paises y sus ciudadanos valoran los beneficios de un bien pdblico de
un modo diferente. Esto hace que coordinar su produccidn sea una tarea dificil (Ban-
co Mundial 2001a).

Este mismo tipo de problemas se presenta en la oferta de bienes publicos globales,
pero el supuesto es que los problemas de coordinacidon pueden llegar a ser menos
severos al ofrecer bienes publicos regionales. La experiencia muestra que las organi-
zaciones internacionales y oficiales de ayuda al desarrollo son de gran ayuda. Este
capitulo examina su papel como catalizadores, fuentes y conductos de financiamiento
de bienes publicos regionales.

Los bienes publicos regionales traen consigo beneficios compartidos para los pai-
ses vecinos (paises dentro de una regién) y vienen de dos formas: finales e interme-
dios. Los bienes finales son un resultado generalizado o una manifestacion de bienestar,
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como la paz, la ausencia de pobreza extrema o un ambiente fisico bien manejado.
Son el producto de pasos intermedios que por si mismos tienen ciertas caracteristicas
de bien piiblico. Marcos de politica comunes, regimenes (como esquemas de integra-
cién regional), instituciones e inversiones conjuntas son algunos ejemplos de bienes
intermedios regionales. Los bienes regionales también se presentan cuando paises
individuales inducen dispersion benéfica a lo largo de las fronteras (“males” regio-
nales se presentan en el caso de dispersién no deseable). Una politica epidemioldgica
que mejora la salud doméstica mientras que crea una externalidad de reduccién de
transmision de patégenos y enfermedades entre fronteras, es un ejemplo de una ac-
cidn que genera una diseminacion de beneficios.

Los bienes regionales usualmente tienen una naturaleza mixta, lo que significa
que sus beneficios no son totalmente publicos o compartidos por paises en la region.
Los bienes mixtos confieren una combinacion de beneficios nacionales y transna-
cionales. Las politicas regionales en buisqueda de beneficios transnacionales tienden
a ser de corto plazo, ya que el primer interés de los paises es su propia ventaja nacio-
nal. Los pafses que actiian para su propio beneficio tipicamente no toman en cuenta
los costos o efectos de sus acciones sobre los demdas. Mientras que los gobiernos
reconocen que podrian aumentar su ventaja nacional mediante la combinacién co-
rrecta de politicas nacionales y regionales, esto no es suficiente para superar las ba-
rreras de la accion colectiva.

En afios recientes, sin embargo, la demanda de bienes publicos regionales ha
aumentado en el contexto de un creciente esfuerzo de integracion regional en todo el
mundo. Las naciones estdn llevando a cabo este esfuerzo con el objetivo de generar
beneficios que son compartidos por los pafses participantes y que no pueden ser
logrados autéonomamente. La busqueda de integraciéon comercial los lleva a, y de
hecho requiere, cooperacién en areas mas alla del comercio, incluyendo infraestruc-
tura, finanzas, cddigos laborales, salud puiblica, estindares ambientales y otros cam-
pos. La integracién regional ofrece una racionalidad muy fuerte para el estudio de
bienes publicos regionales.

EJ] objetivo de este capitulo es triple: (a) revisar la demanda y la pertinencia de
bienes publicos regionales a la luz de una interaccion creciente; (b) presentar la
respuesta de ciertas organizaciones internacionales y el sistema de asistencia oficial
para el desarrollo en el crecimiento observado en la demanda de estos bienes; y (¢)
analizar los retos de financiar bienes publicos regionales. El capitulo parte de una
premisa sobre la nocién de complementariedad entre politicas nacionales y regiona-
les, donde las regionales son vistas como complementos, y no sustitutos, para las
nacionales.

Las organizaciones internacionales son cada vez mds activas en el drea de bienes
publicos regionales. Cook y Sachs (1999) deploran lo que ven como un nivel bajo de
participacion en la oferta de bienes publicos regionales de parte de las agencias ofi-
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ciales. Este capitulo sugiere, por el contrario, que el interés oficial es muy fuerte y
que la participacion operacional en la preparacion de bienes ptiblicos regionales (gran
parte de esta es posible encontrarla en diferentes sitios de internet de las institucio-
nes) es creciente. Este capitulo, por ejemplo, muestra que el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) ha ayudado a la integracién y cooperacion internacional dirigida
a la produccién de bienes publicos regionales y subregionales. De modo que la falta
de advertencias de parte de las agencias oficiales no puede explicar la suboferta de
bienes publicos regionales de hoy dia. La suboferta es una consecuencia de dificulta-
des de accidn colectiva, la incapacidad (politicamente o por capacidad institucional
limitada) de los paises de tomar medidas nacionales que son necesarias para llevar a
cabo un proyecto conjunto y de instrumentos restringidos multilateralmente para
catalizar las acciones. Como consecuencia, las instituciones multilaterales enfrentan
desincentivos a ofrecer préstamos y los gobiernos a recibirlos para la oferta de bienes
publicos regionales. Adicionalmente, la financiacién mediante asignaciones directas
también enfrenta algunas dificultades.

El andlisis de la financiacién en este capitulo se concentra en actividades y bene-
ficios que necesitan la financiacion del sector publico. El capitulo explora précticas
de oferta de préstamos y la necesidad de asignaciones directas, y sugiere cierto grado
de innovacidn en la financiacién de bienes publicos regionales.

INTEGRACION REGIONAL Y DEMANDA DE BIENES PUBLICOS REGIONALES

En la actualidad, los bienes piblicos regionales no pueden discutirse sin hacer refe-
rencia a la tendencia global de integracién regional. Los acuerdos de integracién
comercial regionales y subregionales han proliferado en los altimos 10 o 15 afos. La
mayoria de paises son miembros de al menos un acuerdo (ver apéndice de este capi-
tulo). .a membresia de acuerdos regionales ha crecido por razones politicas como un
sustituto de las rondas de negociacién mundiales, y tal vez por la presencia de un
sindrome de imitacién (Banco Mundial 2000b). Cualquiera que sea la motivacion,
una tendencia histérica hacia la agrupacién regional y la cooperacién estd en camino,
complementando las politicas unilaterales y multilaterales de cooperacion.

El nuevo regionalismo era particularmente evidente en Latinoamérica en los afios
noventa. La integracion regional y subregional en las Américas ha acompafiado el
proceso de reformas estructurales generales que incluyen el retiro del Estado de la
actividad econémica directa, la promocidn de iniciativas del sector privado y la aper-
tura a mercados mundiales (Devlin y Estevadeordal, por publicarse; para mayor in-
formacién sobre la interaccién y el comercio en Latinoamérica y el Caribe, véase BID
2000).

La proliferacion de esfuerzos de integracion es evidencia de que la demanda de
bienes piiblicos regionales esta creciendo (CEIP 2001). Los numerosos acuerdos indi-
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can un incremento en el deseo de parte de los gobiernos participantes de trabajar en
la solucién conjunta de problemas en dreas especiales de la politica publica. Sin
embargo, ¢l camino entre articular la demanda de integracién econémica y la inte-
gracién efectiva es dificil y largo. A la fecha los bloques comerciales sélo han gene-
rado integracidén limitada entre los paises pobres (recuadro 6.1). Han funcionado
mejor para paises en mejores condiciones, en casos donde paises de ingreso medio o
en transicion estaban relacionados con paises miembros de la Organizacidn para la
Cooperacidn y el Desarrollo Econdmico (0CDE) mediante acuerdos preferenciales; o,
como en el caso de la Unién Europea, acuerdos de acceso.

Lograr economias de escala y convergencia en el ingreso en acuerdos regionales
supone una integracién mas profunda de la que ha sido negociada o lograda en la
mayor{a de los casos. Las medidas necesarias, como reduccidn de barreras no aran-
celarias, estandares y reglas armonizadas, como seguridad de productos; una mejor
infraestructura entre naciones; mejores procedimientos de aduanas y paso por fronte-
ras, y otro tipo de medidas que eliminan las fuentes de friccién comercial y aumentan
la competencia, son politicamente dificiles de seguir. Los acuerdos regionales pue-
den ayudar a exigir compromisos de reforma de los paises, e incrementar la credibi-
lidad, de medidas reciprocas de mayor integraciéon. También pueden ayudar a efectos
negativos del vecindario, es decir, la negativa a participar de parte de paises con
buen desempefio por la presencia de paises con bajo desempefio’. Sin embargo, las
caracteristicas estructurales de economias vecinas pobres pueden limitar las ga-
nancias econoémicas que los acuerdos de comercio regional pueden lograr y pueden
causar que los beneficios se distribuyan uniformemente. La experiencia con los
acuerdos de integracién entre paises pobres sugiere resultados econémicos diver-
gentes y la ausencia de mecanismos de distribucién equitativa de ganancias (Banco
Mundial 2000b). Abundan los ejemplos de retiros y conflictos por asimetrias
percibidas o reales.

Sin embargo, los esfuerzos de integracion regional estin para quedarse. La tecno-
logia, la evolucién de la economia global y la geopolitica global después del final de
la Guerra Fria estdn conduciendo a la cooperacion internacional y regional. Mientras
que algunas de las ventajas econdmicas buscadas mediante la cooperacion comercial
regional pueden ser obtenidas a través de una accién auténoma y una liberalizacién
no preferencial, otros beneficios, tales como la estabilidad regional esperada por la
integracién y el fortalecimiento del poder de negociacidn en grupo frente a otros

1 Easterly y Levine (1997) estiman que los efectos del vecindario pueden reducir el crecimiento en Africa Sub-
sahariana en 1 punto porcentual. En Banco Mundial (2000a) se sefiala que en algunos casos los efectos de
vecindario son simplemente de reputacion, un cierto tipo de efecto “culpable por asociacion” de unirse a los
miembros de la comunidad con un mejor desempefio y con intenciones mds claras de reforma.
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Becuadro 6.1
INTEGRACION CENTROAMERICANA

El caso de Centroamérica ilustra las dificultades de integracién entre paises pobres. Los logros del
Mercado Comun Centroamericano, que fue establecido en 1960 y modificado en 1993, no han so-
brevivido a las expectativas del discurso politico a lo largo de los aios. Las ganancias de la integra-
cion comercial presentadas mediante la diseminacion de efectos de escala, competencia e ingreso
han sido pocas. La integracion y la competitividad externa se han mantenido rezagadas por un gran
problema de desarrolio de los paises participantes. Por el contrario, con la entrada de la paz en la
regién a principios de los noventa, el sector privade comenz6 a promover una integracion esponta-
nea en ciertos mercados: servicios de banca y finanzas, hoteles, transporte aéreo, ciertos tipos de
manufactura y produccion de baja escala. Como resultado, el comercio interregional y la inversion
han crecido considerablemente, determinados por el pragmatismo en lugar de una visién politica
particular. Para llevar estos logros a un terreno mas firme y determinar la etapa proxima de expansién
en inversién y comercio, los gobiernos deben entrar a participar y ofrecer reglas del juego e incenti-
vos mayores para profundizar la integracién. Esto incluye la oferta de una mejor infraestructura, cons-
truida y operada privadamente, en el caso que sea apropiado; la armonizacién de politicas en diferentes
areas, y una mejora de los determinantes de la competitividad y el desempefio econémicos mediante
medidas nacionales mas efectivas.

bloques comerciales, no pueden alcanzarse sin la cooperacion. Para los paises en
desarrollo, la integracién regional permite la presencia de oportunidades de liberali-
zacitn y reforma bajo un marco mds controlado y predecible que el encontrado en un
contexto multilateral. También ofrece impulsos estratégicos para el desarrollo de
dreas mas alld del comercio, llevando a una demanda inducida de cooperacién en
diferentes dreas, por ejemplo, infraestructura, armonizacién de sistemas de regula-
cion en finanzas y seguridad de productos (Devlin y Ffrench-Davis 1998). Al crear
incentivos y marcos de cooperacion, los acuerdos de integracién regional contribu-
yen a la solucién de problemas y a la racionalizacion del uso de recursos compartidos
en un amplio rango, algunos de los cuales son discutidos en la préxima seccion.

FORTALECIMIENTO DE LOS RESULTADOS DE DESARROLLO NACIONAL MEDIANTE
LA COOPERACION REGIONAL

Los programas y politicas regionales pueden complementar los esfuerzos de desarro-
llo nacional en muchas dreas: ofrecer soluciones de transporte regional y patrones
eficientes de comercio de energfa, promover medidas nacionales para superar las
barreras de informacion, estabilizar y regular los mercados financieros, contener las
enfermedades endémicas, enfrentar los desastres naturales y prevenir la degradacién
ambiental. En estos y otros dominios de la politica las externalidades y bienes pabli-
cos se hacen presentes, en principio en tres formas: diseminacidn de beneficios entre
fronteras, reduccion de diseminacion de efectos dafiinos y resultados nacionales su-
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periores, la tltima prueba de los méritos de la cooperacién internacional. Las si-
guientes secciones discuten la racionalidad de la cooperacion regional en diferentes
dominios de politica.

Transporte

La coordinacion de infraestructura de transporte entre paises vecinos es importante
para el desarrollo econdmico. El transporte terrestre estd atado a la geografiay ala
ubicacion y la geografia juega un papel determinante en las posibilidades de desarro-
llo (Gallup, Sachs y Mellinger 1998). Los costos de transporte son un mecanismo
mediante el cual la ubicacién puede afectar el ingreso y el crecimiento econémico.
Son tipicamente altos para regiones remotas y paises en desarrollo sin acceso al mar.
Necesitan ser instalados para el comercio entre regiones de produccién y consumo
de diferentes paises para progresar.

En el pasado, la cooperacion regional en el tema del transporte y otra infraestruc-
tura se ha mostrado dificil de manejar. Los paises costeros pueden no considerar este
problema dentro de sus intereses para mejorar y mantener las carreteras y ferrocarri-
les para el beneficio de los paises vecinos sin acceso al mar (Cook y Sachs 1999). Sin
embargo, el clima para la cooperacidon regional estd mejorando en muchas partes de
paises en desarrollo. Mientras que los conflictos bilaterales y regionales contintiian
obviando la cooperacion comercial y entre fronteras en algunas regiones del mundo,
las tendencias politicas y econdmicas globales en la era de la posguerra fria estin
promoviendo la apertura e integracion. Como resultado, una mayor capacidad de
respuesta a favor de la infraestructura desde un punto de vista transnacional es apa-
rentemente un fendmeno mundial. Por ejemplo, el Plan de Infraestructura Regional
de Suramérica, revelado en la reunién de presidentes suramericanos de septiembre
de 2000, identifica 12 corredores clave que conectan los paises del continente. El
plan define necesidades de transporte, energia y telecomunicaciones para estos co-
rredores y ofrece una aproximacion integral y multisectorial para el desarrollo de la
infraestructura en los proximos afios, con la financiacidn del sector privado, el BID, la
Corporacién Andina de Fomento y otras instituciones (81D 2001). El reconoci-
miento de que la integracion regional no puede proceder sin soluciones de transporte
e infraestructura regional se estd diseminando en el mundo en desarrollo.

Energia

Un nimero creciente de paises en desarrollo estd intentando mejorar la eficiencia
energética al integrar la oferta y distribucidn de energia. Hacer que la oferta de ener-
gia sea mas confiable reduciendo los costos unitarios requiere competencia y lograr
economias de escala. Esto exige que paises pequeiios integren sus sistemas de distri-
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bucidén de energia. Sparrow y Masters (1999) ofrecen una estimacién de los ahorros
en costos del comercio de electricidad en el sur de Africa. Los esfuerzos de crear una
red entre paises estdn en camino en los paises Balticos, la Greater Mekong Subregion
(ADB 2001), y en otros lugares. En Centroamérica se estd trabajando en el desarrollo
de una malla de distribucién regional y la creacién de un mercado de electricidad
integrado para una poblacién de 34 millones de personas. La iniciativa, que comen-
26 en un tratado general firmado en 1996 por seis paises de la region, favorece el
establecimiento de un marco institucional y regulatorio y de los fondos de inversion
para actualizar la infraestructura de transmisién y distribucién de energia entre los
paises. Acuerdos generales de este tipo son un prerrequisito para que los paises
comiencen a abandonar costosas politicas de autosuficiencia, pero, como siempre, el
reto real es la implementacidén. En la ausencia de una plataforma general de integra-
cion, las diferencias histéricas en estructuras de regulacion y debilidades institucionales
pueden hacer que la racionalizacion del sector energético de paises vecinos sea una
propuesta dificil de aceptar.

Transmision de datos y telecomunicaciones

La infraestructura que permite las telecomunicaciones y transmisién de datos es un
recurso central que los paises necesitan para competir en la economia global. A la
vez que mejorar la infraestructura de informacion es un tema nacional, la coopera-
cidn regional es necesaria para ofrecer y regular sistemas centrales de comunicacién.
Los satélites y cables de fibra 6ptica tienden a servir a mds de un pais y, asi, la escala
trasnacional de competencia entre proveedores ayuda a determinar el precio y la
calidad de las telecomunicaciones y servicios de internet en paises individuales (Cook
y Sachs 1999),

La capacidad de los sistemas centrales de servir a paises en desarrollo merece
especial atencion. La capacidad de transmisién central que tienen los paises en desa-
rrollo es pequefia comparada con la disponible para economias de la OCDE, una rea-
lidad que ha llevado al surgimiento de una division de ancho de banda como un
cambio tecnoldgico de circuitos switched a un universo packet-switching (DOT Force
2001). A partir de los datos de la International Telecommunication Union de finales
del 2000, la figura 6.1 muestra que el grueso de la capacidad de conectividad de
internet medido en gigabites por segundo se encuentra entre Estados Unidos y Euro-
pa, y en menor medida, entre Estados Unidos y la region del pacifico asiatico. Africa
tiene unas lineas muy débiles que alcanzan Europa y los Estados Unidos, mientras
que la unién de Latinoamérica con los Estados Unidos es mds fuerte, pero débil con
Europa. Esta situacion exige que los proveedores locales de internet en paises en
desarrollo compren a altos precios las conexiones internacionales para alcanzar una
linea central en el Norte, aumentando los costos de acceso a usuarios en paises po-
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Figura 6.1
CAPACIDAD DE BANDA INTERNACIONAL
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Gbps = gigabites (1.000 Mb} por segundo.
Fuente: International Telecommunication Union.

bres. Los costos crecientes de esta fuente son adicionales a aquellos que se presentan
por las deficiencias regulatorias y mercados monopolisticos de estos paises. Las con-
sideraciones de ancho de banda son un aspecto importante de los ciclos de fibra
mejorados que se necesitan para mejorar la conectividad (1ru 2001).

Mercados financieros e inversion extranjera directa

La posibilidad de contagio financiero entre paises y, nuevamente, el deseo de intro-
ducir economias de escala, estdn entre las razones a favor de las aproximaciones
regionales en regulacién y estabilizacidon de mercados financieros. De hecho, la au-
sencia de concentracién regional es una razén por la cual los observadores creen que
las reformas al sector financiero en Africa Subsahariana durante los afios noventa fue
tan decepcionante (Banco Mundial 2000a). La integracién del sector financiero de
economias pequefias y poco diversificadas ayuda a disminuir los costos y riesgos
incurridos por los bancos y firmas de servicios financieros. La integracién usual-
mernte se logra mediante la consolidacién de una industria transnacional. L.as me-
didas de politica para promover la integracion financiera incluyen la armonizacién
de procedimientos de pagos, leyes financieras y comerciales, estidndares y supervi-
sién prudencial. También incluyen instituciones regionales apropiadamente finan-
ciadas para promover la integracion, ayuda a prevenir las crisis mediante una
vigilancia apropiada y contribuye a la estabilizacién de los mercados como una
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primera linea de defensa, dejando que la funcién de prestamista de dltima instancia
sean las instituciones globales como el Fondo Monetario Internacional (Agosin 2000;
Ocampo 2001).

En la competencia por inversion extranjera directa los bloques regionales pasan a
ser un nombre comercial y un medio para el reconocimiento de potenciales inversio-
nistas. A medida que el mercado regional sea mds grande y mayores sean las ventajas
de ubicacion, mas atractivo sera el bloque a la inversién extranjera (Devlin y Ffrench-
Davis 1998). Estas fuerzas son un factor a favor de los acuerdos de integracion entre
economias con mejores condiciones, a costa de agrupacién de paises pobres.

Salud publica

Como el contagio financiero, las enfermedades transmisibles, desde el sida hasta la
fiebre aftosa, necesitan la cooperacién transnacional, ya que las perturbaciones
patégenas y financieras no paran en las fronteras nacionales. La actividad humana,
incluyendo la migracién, viajes y el comercio, asi como los agentes naturales como
las bacterias, virus, insectos, enfermedades incubadas en el agua y otra fuerza, dise-
minan enfermedades entre paises. En esta situacién la negligencia de un pais puede
anular ficilmente los esfuerzos epidemiolégicos de un pais vecino. Las acciones
internacionales coordinadas pueden ayudar,

Tal vez el mejor ejemplo de una combinacién exitosa de esfuerzos nacionales y
regionales es el programa de control de la oncocercosis del Este de Africa. El progra-
ma (ahora extendido a todas las naciones de Africa Subsahariana afectadas) ha ope-
rado desde 1974 mediante la coalicién de gobierno africanos, comunidades locales,
organizaciones internacionales, donantes bilaterales, sector privado, fundaciones y
organizaciones no gubernamentales. El programa combina un problema regional con
la capacidad de construccidn de nivel local y nacional, incluyendo el tratamiento de
cientos de epidemidlogos, entomo6logos y otros especialistas de ministerios naciona-
les de salud y la participacion de miles de trabajadores de la salud en la comunidad.
La oncocercosis, una enfermedad debilitadora transmitida por una mosca, estd
erradicada totalmente del drea del programa, generando enormes ganancias econo-
micas y mejora de la calidad de vida de las comunidades e individuos afectados. La
coalicidn contra la oncocercosis se ha mantenido unida por un fuerte sentido del
propésito compartido de los participantes, gracias a la combinacién correcta de
liderazgo y entrega de parte de los contribuyentes segiin su ventaja comparativa,
una aproximacion paso a paso siguiendo los objetivos por etapas bien definidas, y
la cantidad de flexibilidad suficiente y compromiso de ejecucion (ver http://
www.worldbank.org/gper/ocp.htm).
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Otros temas de politica

Esta lista de temas de politica en los cuales la cooperacién regional puede comple-
mentar provechosamente en procedimientos a nivel nacional, es incompleta. Puede
ser extendida, por ejemplo, a cumplimiento de la ley, preservacion y restauracion de
la paz y la seguridad, administracién de recursos naturales y medio ambiente, man-
tenimiento de herencia cultural y cooperacion en investigacién y diseminacion del
conocimiento. El manejo de sistemas de riego es particularmente relevante en el drea
de recursos naturales. Respecto a sistemas de riego compartidos, el uso del recurso
del agua en un pafs puede afectar profundamente la cantidad y calidad de agua dis-
ponible rio abajo en los paises vecinos. La disminucién de disponibilidad de agua
restringe el desarrollo regional y puede crear tensiones, si no un conflicto. La ley
internacional respecto a aguas compartidas ofrece una guia, pero no hay estdndares
internacionalmente aceptados para la utilizacién y manejo de aguas compartidas (John
Briscoe, comunicacion personal; ver también el reporte de 1998 de International
Round Table on Transboundary Water Management en http://wbln0018.worldbank.org/
essd.nsf). Los paises con fuentes naturales de agua deben buscar soluciones coopera-
tivas unicas dadas sus circunstancias.

El International Consortium for Cooperation in the Nile esta en la actualidad in-
tentando hacer esto para la regién de la ribera del Nilo. Como el River Blindness
Control Program, el consorcio, establecido en 1999, es una unién multipartidista de
gobiernos, donantes, grupos defensores, sector privado y organizaciones internacio-
nales. Su objetivo es mejorar la administracién de la ribera del rio Nilo, un recurso
compartido por 10 paises desde Egipto hasta Uganda, todos los cuales tienen pocos
recursos acudticos y se ven afectados por una vision colectiva y subdptima de patro-
nes de uso del Nilo (ver http://www.worldbank.org/afr/nilebasin/).

Perspectivas

Ejemplos como el International Consortium for Cooperation on the Nile y otras ini-
ciativas internacionales recientes y la integracién de acuerdos indican que la coope-
racion entre paises en desarrollo estd en aumento. El reconocimiento de que las
politicas regionales y programas pueden generar dividendos en términos de mejores
resultados de desarrollo a nivel nacional parece estarse ampliando. Este es un desa-
rrollo bienvenido desde el punto de vista de los donantes y los receptores de ayuda
interesados en la efectividad del desarrollo. Esto no significa que los esfuerzos de la
accién colectiva han pasado a ser menos formidables de lo que solian ser. Cuando se
trata de iniciativas individuales, los retos de tiempo como las tensiones politicas,
falta de credibilidad y altos costos de coordinacidn persisten, asi como las dificulta-
des de generar soluciones equitativas aceptables para todas las partes.
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A partir de las consideraciones presentadas en esta y en las secciones anteriores es
posible formular algunos requerimientos que deben cumplirse para que la coopera-
cidén internacional genere un efecto total en los beneficios buscados. Primero, la co-
operacion regional debe extenderse lo suficiente para lograr los resultados mds
significativos posible. La erradicacion de la tragedia de la oncocercosis en el este de
Africa tomé una generacién y seran necesarias medidas apropiadas a nivel nacional
para mantener la enfermedad controlada. La erradicacién no habria sido posible sin
la persistencia. Del mismo modo, terminar un acuerdo comercial es una cosa, pero
persistir en el dificil esfuerzo de profundizar la integracion es otra cosa, que puede
ser necesaria para consolidar los beneficios en el tiempo. La cooperacion regional en
el terreno politico necesita compromisos de largo plazo de las partes involucradas.

Segundo, los paises participantes deben tomar las medidas nacionales comple-
mentarias necesarias para permitirles contribuir, y absorber, los beneficios de la co-
operacion transnacional. Esta es la parte dificil, mas dificil que firmar un acuerdo
internacional y comprometerse al plan de accion que esto implica. La cooperacion
regional consiste en medidas nacionales que se toman segtin un plan internacional
acordado. La ausencia o rezagos en medidas nacionales complementarias harian que
el marco de accidn colectiva fracase.

Tercero, en busca de la sostenibilidad, los perdedores (o los paises que ganan
menos que otros de la cooperacion en un problema especifico) deben ser compensa-
dos para mantener la coalicién de factores y buscar que una solucién cooperativa
sobreviva.

Cuarto, las partes contratantes deben restringirse ellas mismas a los tratados o
acuerdos que son autocumplibles, cuando sea posible, debido a la ausencia de auto-
ridades supranacionales en capacidad de exigir el cumplimiento. Barrett (capitulo 3)
muestra que los requerimientos de autocumplimiento reducen el nimero de solucio-
nes cooperativas posibles.

Estas son condiciones muy exigentes, y dificilmente son satisfechas completa-
mente. Sin embargo, los protagonistas de las iniciativas regionales las ignoran bajo
Su propio riesgo.

BIENES PUBLICOS REGIONALES EN LA ASISTENCIA OFICIAL PARA EL DESARROLLO

El sistema de asistencia oficial para el desarrollo financiada por agencias bilaterales
e instituciones multilaterales opera fundamentalmente mediante una ayuda pais por
pais. Al mismo tiempo responde al llamado de bienes ptiblicos regionales y globales.
Las agencias bilaterales promueven los proyectos regionales o globales indirecta-
mente al mantener actividades coordinadas por organizaciones multilaterales. En
términos financieros, esta ayuda usualmente toma la forma de un fondo financiero
dedicado administrado por agencias multilaterales, en su mayoria basados en entrega
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directa de fondos. Mediante sus programas por paises, las agencias bilaterales pro-
mueven las actividades que ayudan a generar externalidades deseables entre paises y
pueden fortalecer la capacidad de paises receptores que les permita a los paises con-
tribuir y tomar ventaja de los BpL.

Dada la membresia tan heterogénea, las agencias multilaterales disfrutan de una
legitimidad especial en la promocién de acciones globales. Tales instituciones, espe-
cialmente regionales y subregionales, estdn avanzando en su anélisis de actividades
regionales y en su participacién operativa. Estas promueven la cooperacién trans-
nacional en gran variedad de funciones: generan informacion, analizan opciones y
métodos de accién alternativos, ofrecen plataformas de negociacion y acuerdos, su-
pervision y exigencia de cumplimiento de estdndares y sanciones y la canalizacién
de recursos.

Esta seccidn revisa la participacién evolutiva de algunas entidades multilaterales
y presenta evidencia de la distribucién de flujos oficiales para BpL. Entre los bancos
multilaterales de desarrollo, el BID, el Asian Development Bank (ADB) y el Banco
Mundial son crecientemente activos en planes regionales, el BID y el ADB en sus dreas
geograficas respectivas y el Banco Mundial en el Africa Subsahariana, usualmente
en cooperacion con el African Development Bank. Las instituciones sirven como
intermediarios en la asignacion de fondos de diferentes fuentes para ayudar a la inte-
gracion regional, cooperacion y experimentacién con préstamos regionales para pro-
ducir ciertos tipos de bienes publicos y externalidades entre naciones. Mediante el
fortalecimiento de instrumentos financieros del sector privado también ayuda a la
inversién privada en infraestructura entre paises. En general, estin involucrados en
la biisqueda de modos innovativos para aumentar el nivel de recursos propios con el
objetivo de promover la cooperacidn regional.

Los bancos multilaterales de desarrollo y los bienes publicos regionales

El BID, el ADB y ¢l Banco Mundial presentan una tendencia creciente en la partici-
pacion multilateral en la produccion de bienes ptiblicos regionales. El BID ha pro-
movido la cooperacién regional desde su creacién y durante los afios noventa
expandi6 su participacién en el contexto de nuevos y sin precedentes intereses en
la integracién regional en Latinoamérica y el Caribe (Iglesias 2000). Ademas del
nivel de programacion por pais, el banco programa operaciones a nivel regional y
subregional y lleva a cabo investigacidn en integracion regional. El Departamento
de Programas Regionales e Integracién sirve como punto de concentracidn de pro-
blemas regionales, una innovacién institucional no encontrada en otros bancos de
desarrollo.

El BID ofrece ayuda al analisis de politicas y procesos de negociacién relaciona-
dos con los esfuerzos regionales de integracion en tres niveles: subregional (Caribbean
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Community and Common Market, la Comunidad Andina, el Central American
Common Market, el Mercado Comuin del Sur y otros acuerdos bilaterales), hemisférica
(el area de Libre Comercio de las Américas) y global en el contexto de negociaciones
en la Organizacién Mundial de Comercio. En el drea financiera el BID promueve la
aplicacién de estdndares internacionales que son necesarios para preservar la estabi-
lidad y promover la integracién financiera. En infraestructura regional, el BID maneja
el portafolio de inversiones en transacciones de infraestructura de transpotrte, cruce
de fronteras y energia, incluyendo tuberias de gas. Como un ejemplo, un proyecto de
tuberia de gas de propiedad privada recibi6 financiacion del BID mediante su fondo
para el sector privado en el aio 2000, conjuntamente con la ayuda de un consorcio de
bancos comerciales, para la conexién entre el Norte de Argentina y el Sur de Brasil.
Nuevas iniciativas serdn financiadas por el BID para ayudar en el South American
Regional Infrastructure Plan y el Plan Puebla-Panamad, una iniciativa de desarrollo
recientemente presentada que cubre el Sur de México y partes de América Central.

El BID ha ofrecido por mucho tiempo asistencia a nivel regional. La cooperacion
técnica regional financia la investigacién y el conocimiento administrativo, el entre-
namiento y la creacién y fortalecimiento de instituciones que promueven la integra-
cion regional. En 1999 el BID cred el Didlogo de la Region del Pacifico, un foro para
la discusién y pensamiento estratégico en dreas clave respecto al desarrollo nacional
y de la insercién de Latinoamérica en la economia global (ver http//www.iadb.org/
int/pDRP/index.htm). El didlogo cubre gran variedad de dreas de politica, incluyendo
el comercio y la integracidn, politica macroecondmica y financiera, administracion
publica y transparencia, pobreza y redes de seguridad social, educacién y recursos
humanos, medio ambiente y manejo de desastres naturales. Establecié una red de
oficiales gubernamentales propuesta por los miembros prestamistas, estudios com-
parativos de los patrocinadores que analizan las experiencias al interior y exterior de
1a region, mantiene recursos en su sitio de internet, organiza reuniones y la disemina-
cién de buenas préacticas. Las politicas regionales del BID y los programas son finan-
ciados por el presupuesto administrativo del banco, y sus ingresos provienen del
Fondo Especial de Operaciones (la ventana de concesiones del BID), fondos financie-
ros de donantes y préstamos limitados.

El ADB ofreci6 soporte a politicas y programas en los afios noventa y ha tenido
una politica de cooperacidn regional desde 1994. La misidn del banco sobre coope-
racién regional define que el “ADB promueve el crecimiento econdémico y la coopera-
cién en la regidn, colectiva e individualmente, y usa sus recursos para financiar el
desarrollo de la regién, dando prioridad a proyectos nacionales y subregionales”
(http://www.adb.org/countries/cooperation.asp). Entre los programas regionales que
el ADB ha apoyado estdn la promocién e institucionalizacién de la cooperacién eco-
ndémica en la region del Gran Mekong; soporte al crecimiento del tridngulo Indonesia-
Malasia-Tailandia; la promocién de cooperacion subregional entre China, Kazajstin,
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Republica Kirguiza y Uzbekistan. El ADB apoya la cooperacion técnica regional y los
foros de politica en dreas como sectores sociales y politica de competencia, y de
cooperacion regional de energia hasta las comunicaciones y la salud. El gasto en
cooperacion técnica en la regidn estd aumentando. El ADB también ofrece ayuda a la
construccién de carreteras de la regién y proyectos de rehabilitacion financiados por
préstamos coordinados extendidos individualmente a los paises participantes. Re-
cientemente la Unidad de Monitoreo Econémico de la Regién del ADB inici6 un
monitoreo econémico de la regién para complementar la vigilancia econémica y
financiera a nivel nacional y global.

El Banco Mundial tiende a concentrarse en cooperacién global en lugar de la
cooperacion regional, al mantenerse en su naturaleza global y membresia. El niimero
de programas conjuntos financiados por el Banco Mundial ha aumentado en los 1lti-
mos afios, con dos tercios de 80 programas conjuntos de menos de cinco afios. (El
programa de control de la oncocercosis es uno de los mds viejos financiados por el
Banco Mundial). El Banco Mundial se ha concentrado en Africa Subsahariana, aun-
que las oficinas regionales de operaciones del Banco Mundial reconocen la relevan-
cia de sus politicas y programas. El Banco Mundial ha patrocinado actividades
regionales en el delta del Mekong y el Caribe. En conjunto con la Commonwealth
Secretariat, el Banco ha financiado recientemente trabajo en el desarrollo de proble-
mas especiales y la asistencia externa necesaria para pequefios paises (Commonwealth
Secretariat y Banco Mundial 2000). El bien piblico regional esperado de esto toma
la forma de politicas mejoradas para los donantes y los paises inmiscuidos, llevando
a un mejor resultado en términos de desarrollo.

La cooperacion regional y la capacidad de construccién en Africa Subsahariana
estd pasando por una etapa de renacimiento en el Banco Mundial a partir de la cre-
ciente demanda de los paises africanos, las instituciones regionales y los donantes,
por una aproximacién mds sistematica y coordinada hacia la regién (Banco Mundial
2000a, 2001b). La integracién subregional estd acelerando al Africa Subsahariana
(ver el apéndice de este capitulo). Como resultado, los incentivos para financiar la
cooperacion regional estan mejorando. Los oficiales del Banco creen que algunos
proyectos regionales pasados que han fallado no estaban concebidos en el contexto
de una estrategia coherente de integracion. Hoy en dia, el Banco ve que los acuerdos
de integracion regional de Africa de los afios setenta y ochenta no tenian el apoyo
nacional y la cohesién necesaria para construir uniones regionales sostenibles. En el
ambiente de hoy en dia para la cooperacién regional, el Banco Mundial esti exten-
diendo su ayuda a la preparacién de una estrategia para la Comunidad Econémica y
Monetaria de Africa Central y de Africa Occidental, siguiendo la formacién de la
unién del sur de Africa y el Mercado Comin del este y sur de Africa, que ha existido
desde 1999. Existe una gran lista de proyectos, muchos de ellos para la cooperacién
técnica regional. Estos son financiados con el presupuesto del Banco Mundial, el
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Institutional Development Fund (un programa de préstamos directos del banco), una
asignacion directa del African Development Fund (la divisién de concesiones del
African Development Bank), asignaciones directas de la International Development
Association, fondo de donantes, el Project Preparation Facility, y financiacién de
Global Environmental Facility para proyectos seleccionados en temas ambientales.

La creciente asignacién de flujos oficiales a Bp1

Las estimaciones disponibles sobre la asignacién de flujos oficiales a Bpi afirman la
participacion creciente de agencias oficiales en programas de alcance transnacional.
La estimacidn de participacion de gasto oficial en desarrollo destinado a BPI no es
facil de hacer, porque la fuente de datos aplicables —el sistema de reporte de créditos
de la OCDE- no permite que la informacion sea discriminada si la categorfa de gasto
tiene la intencion de generar beneficios para diferentes paises o para uno solo (véase
el capitulo 5). El Banco Mundial (2001a) ha propuesto separar el gasto en desarrollo
en actividades centrales y complementarias. Los gastos centrales financian progra-
mas regionales y globales llevados acabo con intereses para muchos paises, por ejem-
plo asistencia técnica regional para desarrollar reglas y estdndares que ayudan a
prevenir la estabilidad financiera. Los gastos centrales también financian actividades
de desarrollo que se concentran en paises individuales, pero cuyos beneficios se dise-
minan a otros paises. El primer tipo de gastos centrales estd dirigido a crear BPI, el
segundo esta dirigido a crear bienes mixtos, como se definieron anteriormente. Los
gastos complementarios financian actividades que permiten al pafs en desarrollo tomar
ventaja del BPI y de externalidades entre paises que surgen de las actividades centrales.

Al ignorar el gasto en infraestructura fisica, buena parte del cual estd financiado
de modo privado, el gasto oficial en actividades centrales y complementarias en cua-
tro dreas (salud, medio ambiente, fortalecimiento del conocimiento y seguridad y
mantenimiento de la paz) sumé cerca de US$15 mil millones por afio en la segunda
mitad de la década de los noventa, un aumento fuerte respecto a los afios setenta y
ochenta (Banco Mundial 2001a). Esto incluye los fondos financieros, gasto bilateral
dirigido a un pafs y concesiones multilaterales y préstamos no concesionarios.

Te Velde, Morrissey y Hewitt (capitulo 5) ofrecen un andlisis mas detallado de la
asignacion de ayuda a BPIL. Pero ni su estudio ni el del Banco Mundial distinguen
empiricamente entre bienes putiblicos regionales y globales, dada 1a limitacién de los
datos.

Un anélisis adicional no s6lo tendrd que hacer esta distincién, sino que tendrd que
estudiar otros dos problemas. El primero es cémo la comunidad donante prioriza el
BPI que desea financiar. Las prioridades han emergido siempre mediante la combina-
ci0n de andlisis y procesos politicos, pero determinar prioridades para BPI es un pro-
cedimiento no establecido y mds complicado, en parte porque incluye un nimero
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mayor de actores que la relacién donante-receptor observada en el ejercicio de pro-
gramacion. El segundo es si el gasto en BPI es adicional al gasto en programas del
pais (ver capitulo 5, cuyos autores dudan de ia existencia de financiacion adicional).
Comparado con la asistencia alternativa solamente concentrada en un pais, se espera
que la combinacién de ayuda a solucidn de problemas nacionales y transnacionales
genere beneficios adicionales en términos del impacto sobre el desarrollo. En el ana-
lisis presentado en este capitulo, esta es la racionalidad de pasar a lo transnacional.
La naturaleza y tamafio de esta capacidad de adicién en instancias especificas mere-
ce ser investigada mds sistematicamente.

Un incremento adicional en gasto oficial en BPI tiene que ser justificado por eviden-
cia respecto a su impacto en el desarrollo. Sin embargo, mientras que tal evidencia
puede ser generada, las restricciones de recursos que se presentan por los desincentivos
a hacer prestamos para BPIy por la disponibilidad limitada de fondos directos limitaran
el crecimiento de gasto en BPI en el futuro, como ha ocurrido en el pasado.

1A FINANCIACION DE BIENES PUBLICOS REGIONALES

La financiacién oficial para apoyar la produccién y absorcidn de bienes publicos
regionales se presenta como préstamos o asignacion directa de recursos. Los présta-
mos son una fuente mas abundante, y deben ser usados antes que una asignacién
directa, cuando sea posible. También son preferibles por su tendencia a fortalecer un
sentido de propiedad del prestatario en la actividad y su papel educacional en promo-
ver una cultura de crédito en los paises receptores donde sea necesario. Sin embargo,
los préstamos no funcionan en todo los aspectos de los BPI. La opcidn entre présta-
mos y asignaciones directas se forma por la distincién entre actividades complemen-
tarias y centrales pertenecientes a la produccién y absorcion de bienes ptiblicos
regionales e internacionales.

Nosotros definimos actividades centrales como actividades que crean BP1 y como
medidas para crear bienes mixtos. La seleccién del instrumento correcto de financia-
¢ién es relativamente ficil en el caso del primer tipo de actividad central y en ¢l caso
de actividad complementaria. Pero es mds dificil en el caso de bienes mixtos.

Las actividades centrales del primer tipo tienden a necesitar una financiacién por
asignacion directa, mientras que las actividades complementarias pueden ser finan-
ciadas usando préstamos. Los prestatarios tienen un incentivo a tomar los préstamos
para actividades complementarias que ayuden a la absorcidn, por todos los benefi-
cios asociados a ellos (al menos en términos de efectos de primer orden) y porque no
se diseminan a otros. Los préstamos pueden ser concesionarios o no concesionarios,
dependiendo del estatus del prestamista como International Development Association
o International Bank for Reconstruction and Development, para usar la jerga del
Banco Mundial.
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Asignacion directa de recursos

El caso de la asignacién directa de recursos para actividades centrales se presenta
porque estas actividades generan beneficios que incitan a un comportamiento de usar
sin pagar (free-riding). Las partes que no pagan no pueden ser excluidas de los bene-
ficios generados. Es asi que uniones, como el Consultative Group on International
Agricultural Research, un programa global, o el Fondo Regional para la Tecnolo-
gia Agricola en Latinoamérica y el Caribe, recientemente fundado, estan financia-
das a partir de asignaciones directas (esta tltima esta financiada por una asignacién
ofrecida por sus miembros e instituciones regionales). Los programas globales y
regionales financiados por asignaciones directas coordinados por diferentes ban-
cos multilaterales de desarrollo son similares en términos de la orientacion basica
y los objetivos. Promueven la investigacién, manejo del conocimiento, respuesta a
emergencias, entrenamiento y construccion institucional, y discusién de politicas
entre los paises miembros del banco para crear atencion y posiblemente consenso
sobre los modos de enfrentar ciertos problemas. El Didlogo de Politicas Regiona-
les del BID es financiado por asignaciones directas, y es dificil ver como podria
hacerse de otro modo. Otro ejemplo de un programa de asignacion directa del BID
es el Instituto Interamericano para el Desarrollo Social, destinado a ofrecer capaci-
dad estratégica al manejo social de los gobiernos de Latinoamérica y el Caribe (ver
http://www iadb.org/indes).

Sin embargo, a medida que las asignaciones directas son necesarias para algunos
tipos de programas, su ubicacién, gobernabilidad y administracién son un reto. Dado
que son gratis, esta presente un elemento de riesgo moral asociado con la asignacién
directa. La demanda de asignaciones directas no tiene limite. Los donantes, organi-
zaciones internacionales y grupos de la sociedad civil con objetivos especificos for-
mulan numerosas llamadas a actividades con la intencion de producir bienes piblicos
internacionales y regionales. En esta situacion, tener métodos transparentes y parti-
cipativos para determinar las prioridades es extremadamente importante, y la perma-
nencia de la financiacién directa es importante en este contexto. Los bancos
multilaterales deben aplicar el balance correcto ¢ntre financiacién o asignacion di-
recta del presupuesto administrativo (controlado por todos los miembros segiin sus
derechos de voto) y fondos disponibles de donantes individuales.

Los bancos multilaterales y sus accionistas deben ser transparentes con respecto
al problema de distribucién de riesgos. La distribucién de ingreso derivada de opera-
ciones de préstamo para financiar BPI representa un costo para los grandes prestamis-
tas del banco (prestamistas que no tienen acceso a recursos concesionarios), porque
genera tarifas crecientes sobre los préstamos para alcanzar los objetivos de ingreso.
Ante los ojos de los no prestamistas: “Gracias a que los préstamos estdn subsidiados
por la garantia de las obligaciones de los bancos, el efecto sobre el costo de hacer el
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préstamo no es una medida del costo de financiar bienes publicos regionales o
globales” (ceip 2001, p. 31).

Otros problemas que deben enfrentarse incluyen la nivelacion que la financiacién
directa debe inducir, por ejemplo mediante la distribucion de costos entre los benefi-
ciarios: la relacién entre el prestamista y el prestatario, y la seguridad de que la
innovacidn esta siendo promovida bajo programas de financiacién directa. Aspectos
adicionales incluyen la existencia de una estrategia de retiro, claridad respecto a la
subsidiariedad o la subordinacién de las asignaciones frente a los préstamos, y la
atencion de que una mentalidad de otorgamiento debe diseminarse entre los benefi-
ciarios, la cual puede atar los fondos en el largo plazo que pueden ir mas apropiada-
mente a algunos proyectos. Asi, mientras que la necesidad de financiacién directa
para la produccidn de BPI se justifica, la naturaleza libre de este recurso de financia-
cién (libre desde el punto de vista del beneficiado) no debe detener la necesidad de
estandares ambiciosos, con objetivos definidos, de la asignacién, monitoreo riguro-
so y evaluacion.

Sin embargo, los programas de asignacién directa usualmente no son evaluados,
excepto en el caso de programas de largo plazo que se sabe produciran bienes puibli-
cos importantes a nivel regional e internacional, por ejemplo, el Programa de Con-
trol de la Oncocercosis. Reportes no publicados de evaluacién generados por algunos
bancos multilaterales indican que muchos programas de asignacién directa y coope-
racion técnica regional no tienen un sistema de monitoreo bien definido y no son
evaluados sistematicamente. El impacto de desarrollo de algunos de los programas
de asignacidn directa de largo plazo administrados por agencias internacionales no
estan bien documentados. Entonces es necesario que la financiacidén directa para
ayudar a la oferta de bienes piiblicos regionales e internacionales vaya conjuntamen-
te con una evaluacién y monitoreo adecuado.

Préstamos

Cuando se trata de la financiacién de bienes mixtos, los prestamistas no sienten agra-
do por los préstamos. Tienen resistencia a tomar un préstamo cuando no pueden
capturar la mayoria de los beneficios esperados de la inversion financiada mediante
un préstamo. Los paises que se resisten a tomar un préstamo crecen con la magnitud
de la externalidad entre paises relativa a la ganancia nacional. La erradicacién de la
tuberculosis (o la reduccién de su supervivencia) en un pais endémico genera una
gran ganancia al pafs y a los demds pafses mientras que el resto del mundo sea sus-
ceptible a esta enfermedad, pero erradicar los focos de poliomielitis existentes gene-
ra una ganancia adicional al resto del mundo frente a los pocos paises en desarrollo
en los cuales la enfermedad ocurre esporddicamente. Del mimo modo, preservar un
bosque tropical y la biodiversidad puede producir una ganancia adicional al resto del
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mundo respecto a las tierras ricas en bosques. ; Deberian ser estos los dinicos paises
que pagarian por la erradicacion de las enfermedades o la preservacion de los recur-
sos naturales? O ;deberian ser compensados por aquellos que se benefician de las
externalidades?

La compensacién pone de presente el tema de diferenciacion de precios para ser-
vicios que generan beneficios entre paises. La diferenciacion de precios estd en la
mesa de discusién del Grupo de los Siete sobre los productos y la gobernabilidad de
los bancos multilaterales, La discusién no se ha concentrado explicitamente en la
financiacidn de bienes publicos globales o regionales, pero podria ser extendida a
este tema. Entre la financiacién directa y los préstamos no concesionarios a precios
regulares con tasas cercanas a las de mercado, existe espacio para un grupo de incen-
tivos que toma forma de los préstamos concesionarios con precios diferenciados que
compensarian a los prestamistas por las externalidades generadas en sus territorios.

En Banco Mundial (2001a) se afirma que los precios diferenciados, es decir, me-
nores cobros de intereses para algunos préstamos de inversion, necesitan ser defini-
dos en términos de eficiencia, ya que no expanden el grupo de recursos. Los precios
diferenciados, en teoria, deberian permitir una afinacién de los subsidios para dife-
rentes tipos de BPI, pero también serian dificiles de administrar, con una administra-
cion que facilmente puede volverse una carga politica. Las instituciones multilaterales
de financiacién han ofrecido basicamente dos tipos de préstamos, concesionarios y
no concesionarios, por muchos afios, donde la elegibilidad del prestamista para cada
tipo estd en funcion del ingreso y su capacidad de crédito. La adicién de un criterio
de BPL, aunque es valiosa, complica las cosas. Los accionistas prestamistas y no pres-
tamistas tendrian que participar de negociaciones para llegar a acuerdos sobre cuiles
BPI financiar, y los accionistas no prestamistas tendrian que admitir el principio de
préstamos subsidiados para los paises en desarrollo que no clasifican para los présta-
mos concesionarios.

Ante la ausencia de precios diferenciados, los préstamos necesitardn ser combi-
nados con financiacién directa en una combinacién apropiada para promover la pro-
duccidn de bienes mixtos. Esto ya se estd haciendo como una financiacién hibrida de
productos combinados, préstamos concesionarios y no concesionarios y cofinanciacion
directa de donantes bilaterales. La Global Environment Facility es una fuente de
cofinanciacién directa para operaciones que enfrentan temas del medio ambiente
global, pero esta iniciativa es pequefia en relacioén con las necesidades, como los
recursos que los donantes bilaterales ofrecen. No hay fondos internacionales dedica-
dos para otras prioridades diferentes al medio ambiente global (a pesar de que la
comunidad internacional ha acordado establecer un fondo global para el sida). Los
fondos para prioridades regionales son aun mds escasos. Adicionalmente la financia-
cién directa tiende a ir en gran medida a los paises mds pobres, lo cual es apropiado
desde el punto de vista de la promocion de desarrollo dentro de una nacién, pero
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puede ser inapropiado si se busca maximizar las externalidades entre paises en dreas
clave de politica piblica transnacional.

En principio, existe una solucién al problema de la financiacién de tales proyec-
tos como infraestructura entre paises y campafias para combatir enfermedades conta-
giosas: préstamos multipaises tomados conjuntamente por los miembros de la
comunidad receptora de beneficios o por paises que se benefician de una accién
coordinada. En la prictica, tales préstamos son dificiles de manejar. La dificuitad
estd en encontrar y lograr un acuerdo sobre quién debe pagar qué parte de los costos
del préstamo. Esto hace dificil para las instituciones financieras oficiales emplear sus
instrumentos de financiacién bédsicos, un préstamo garantizado por gobiernos, para
ayudar a la creacion de bienes publicos regionales e internacionales.

Experiencia del Banco Mundial con préstamos a un grupo de paises

El portafolio de préstamos regionales o a un grupo de paises por parte de los bancos
multilaterales de desarrollo es pequefo. El Banco Mundial, por ejemplo, ha extendi-
do menos de 50 préstamos regionales en toda su historia. La tabla 6.1 muestra 44
proyectos a grupos de paises por region, sector y fecha de aprobacion. De estas
operaciones, 27 fueron destinadas a Africa Subsahariana, 9 al Caribe, 4 en Latino-
américa, 2 en Europa y Asia Central y 1 en el Medio Oriente, 1 en el norte de Africa
y 1 en el sur de Asia. La concentracién en Africa y el Caribe puede explicarse por el
tamaifio particularmente pequeiio de las economias de esta regidn, buscando econo-
mias de escala mediante la cooperacidn regional (ver Ferroni y Hassberger 2000).

Cada préstamo mostrado en la tabla representa un mundo de retos y arreglos,
haciendo que una comparacion significativa sea dificil. Sin embargo, estos présta-
mos son variaciones de tres tipos de préstamos: préstamos por pafs con un objetivo
binacional (o regional) incluido en acuerdos binacionales, préstamos a entidades mul-
tinacionales como bancos subregionales de desarrollo y compaiifas con propésitos
especiales establecidos para un proyecto, y préstamos individuaimente coordinados
para prestamistas participantes soberanos.

El proyecto rio Indo es tal vez el ejemplo mas famoso de este tipo de préstamos en
la historia de la banca multilateral para el desarrollo. En septiembre de 1960, India,
Pakistdn y el Banco Mundial firmaron el Tratado del Agua Indo, que gobierna el uso
de las aguas del rio Indo. La firma del tratado marcé el final de una larga disputa
entre India y Pakistin. Bajo el tratado el Fondo para el Desarrollo de la Cuenca del
rio Indo, de casi US$900 millones (que posteriormente aumentd en US$300 millo-
nes), fue establecido para financiar la construccién de irrigacidn y otras instalaciones
en Pakistan que eran necesarias para permitir al pafs el uso y desarrollo de su porcién
del rio Indo. La contribucién de los gobiernos occidentales y el préstamo individual
del Banco Mundial a Pakistan financiaron el fondo.
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El segundo tipo de préstamo regional en el cual el Banco Mundial cumplid, fue
dificil. En la década de los aios setenta, éste consistia de gran nimero de préstamos
financieros y de infraestructura extendidos a entidades subregionales. Por ejemplo
diferentes préstamos del Banco Mundial al Banque Ouest Africaine de Développement
buscaban fortalecer el papel de las instituciones prestamistas en el desarrollo y la
contribucién a la integracién regional. Los préstamos ayudaban a financiar la
tavorabilidad y disefio de estudio para proyectos de infraestructura regional, asi como
los proyectos mismos. Segiin un reporte interno de proyectos, el Banco Mundial
consideraba que los proyectos eran exitosos al fortalecer el receptor intermediario,
pero encontraba problemas significativos internos por las dificultades en obtener un
compromiso gubernamental en los proyectos regionales. Esto causaba que los auto-
res del reporte concluyeran que los proyectos regionales y subregionales, que in-
clufan més de un pafs, eran poco dificiles de contabilizar. Soluciones similares
surgieron de proyectos de infraestructura regional en el Este de Africa. Seis présta-
mos diferentes hechos por el Banco Mundial al Banco de Desarrollo del Caribe entre
1976 y 1994 enfrentaron los mismos problemas, aumentados por las dificultades de
las garantias requeridas por el Banco Mundial, que solicitaba un subpréstamo garan-
tia soberano para cada pafs en el Banco de Desarrollo del Caribe. Los autores de los
proyectos, molestos por los informes de auditoria, indicaban que la cantidad de tra-
bajo administrativo sugeria que estas garantias no debian ser exageradas.

Los proyectos multinacionales son mucho mds complejos y riesgosos que los
nacionales. La sincronizacion de fases del proyecto en diferentes paises es dificil.
Adicionalmente, los paises participantes enfrentan diferentes circunstancias politi-
cas y econdmicas y ciclos, y pueden proceder en diferentes ritmos por las diferencias
en capacidad institucional. Esta es una fuente de tension si una de las partes estd
reteniendo el avance de la otra. Estos y otros problemas pueden traducirse en altos
costos de transaccién que llegan a detener una participacion con buenas intenciones
y a las organizaciones internacionales.

El tercer tipo de préstamos a programas regionales, un grupo de préstamos indivi-
duales coordinados a prestamistas soberanos, no ha sido muy usado, pero podria
parecer prometedor como un modo de superar los desincentivos de los prestamistas,
y por tanto para la cooperacién regional. El Programa vir/sida Multipaises de Africa
Subsahariana, apoyado por el Banco Mundial, busca canalizar recursos a paises y
organizaciones regionales para fortalecer y expandir la prevencion de la enfermedad
y medidas de cuidado de la salud bajo una aproximacion de politica conjunta. Las
operaciones de paises individuales se definen para proceder segiin el ritmo local
reflejando la capacidad de implementacion bajo planes de accién nacional, pero si-
guiendo una aproximacidn regional. Al parecer existe un alcance considerable para
la informacién en estos proyectos. Una aproximacidn conjunta fortalece el impacto y
elimina el usar sin pagar y los desincentivos a tomar préstamos, y en consecuencia
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harfa que mas recursos estuviesen disponibles para enfrentar temas urgentes de al-
cance internacional. Ciertamente, los recursos existen; los bancos de desarrollo
multilateral han ofrecido cada dia menos préstamos en los afios recientes de lo que
podrian haber hecho. Sin embargo, la aproximacion necesita una defensa fuerte y
colectiva que refuerce el papel de estas instituciones. El reto de obtener un acuerdo
de una plataforma de accién comun puede ser desesperanzador.

Un despliegue mas amplio de la aproximacion de préstamos coordinados hace
necesario que las instituciones superen problemas de organizacién interna que estin
en contra de la comunicacion entre divisiones y departamentos responsables de dife-
rentes paises que pertenecen al mismo grupo de diseminacién de beneficios. Es de-
cir, la cultura de aproximacién de problemas desde un punto de vista regional debe
ser fortalecida, y los presupuestos administrativos de las instituciones tendrian que
acomodarse a fuertes costos de transaccion de la construccién de uniones y coalicio-
nes de accion conjunta financiados a partir de préstamos. Los préstamos coordinados
extendidos bajo un marco de politica comiin, pero permitiendo autonomia nacional
en la ejecucion de programas sin amenazar el marco comin, parece que ofrecen la
mejor propuesta de alcance de cooperacién regional, financiada con préstamos.

CONCLUSION

La tendencia mundial hacia Ia integracin regional crea incentivos para la coopera-
ci6én en un amplio rango de politicas, m4s alld del comercio internacional. Las insti-
tuciones multilaterales y bilaterales conocidas por su concertacion directa en paises
son una gran ayuda en esta tendencia y estin altamente comprometidas en las politi-
cas y programas regionales. Sus objetivos son hacer realidad las ganancias de desa-
mrollo a nivel nacional que pueden esperarse de invertir en actividades centrales y
complementarias relacionadas con bienes publicos internacionales y regionales. El
capitulo analiza cémo los bienes publicos regionales son financiados mediante ope-
raciones de préstamos y no préstamos y clarifica las circunstancias en las cuales los
préstamos son posibles y cuando una asignacidn directa es Ia apropiada. Existe cierto
alcance para la innovacion en los préstamos regionales, donde el instrumento de
seleccion es un programa de préstamos coordinados ofrecidos y tomados por paises
que pertenecen a la misma comunidad que se beneficia. Los arreglos con intermedia-
rios son un tipo de financiacion interesante y que ofrece retos, pero las ganancias
podrian ser sustanciales en una era en la cual la interdependencia internacional nece-
sita una oferta creciente de bienes piblicos regionales.
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APENDICE. MIEMBROS DE ACUERDOS DE INTEGRACION REGIONAL
Y ANO DE FORMACION

Economias industrializadas y en desarrollo

Unidén Europea (UE): antiguamente Comunidad Econémica Europea (CEE) y Co-
munidad Europea (CE), 7957: Bélgica, Francia, Alemania, Italia, Luxemburgo,
Holanda; 1973: Dinamarca, Irlanda, Reino Unido; 7981: Grecia; 1986: Portugal,
Espafia; 1995: Austria, Finlandia, Suecia.

Area Economica Europea (EEA por sus iniciales en inglés): 1994: UE, Islandia,
Leichestein, Noruega.

Area Econémica Euro-Mediterrdnea (Euro-Maghreb por sus iniciales en inglés):
acuerdos bilaterales, 71995: UE, Tunes; 1996: UE y Marruecos.

Acuerdos Bilaterales de la UE con Europa del Este: 1994: CE, Hungria, Polonia;
1995: CE, Bulgaria, Rumania, Estonia, Letonia, Lituania, Repiiblica Checa, Repu-
blica eslovaca, Republica de Eslovenia.

Area de libre comercio entre Canadd y Estados Unidos (CUFTA por sus iniciales en
inglés): 1988: Canada, Estados Unidos.

Area de Libre Comercio de Norteamérica (NAFTA por sus iniciales en inglés): 1994:
Canadd, México, Estados Unidos.

Cooperacion Econémica del Pacifico Asidtico (APEC por sus iniciales en inglés):
1989: Australia, Brunei Darussalam, Canada, Indonesia, Japon, Republica de Corea,
Malasia, Nueva Zelanda, Filipinas, Singapur, Tailandia, Estados Unidos; 1991: Re-
publica Popular China, Taiwan (China), Hong Kong (China); 71993 México, Papua
Nueva Guinea; 1994; Chile; 71998. Perti, Rusia, Vietnam.

Latinoamérica y el Caribe
Pacto Andino: restablecido en 1991, Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd, Venezuela.

Mercado Comiin Centroamericano (CACM por sus iniciales en inglés): 1960: resta-
blecido en 1993, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua; 1962: Costa Rica.

Mercado Comiin del Sur (Mercosur): 1991: Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay.
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Grupo de los Tres (G3): 1995: Colombia, México, Venezuela.

Asociacion Latinoamericana de Integracion(ALADI): antiguamente el Area de Libre
Comercio de Latinoamérica (ALALC), 1960: restablecido en 1980, Argentina, Bo-
livia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Pert, Uruguay, Vene-
zuela.

Comunidad del Caribe vy Mercado Comiin (Caricom): 1973: Antigua y Barbuda,
Barbados, Jamaica, San Kitts y Nevis, Trinidad y Tobago; 1974: Belice, Dominica,
Granada, Montserrat, Santa Luc{a, San Vicente y las Granadinas; 1983: Las Bahamas
(parte de la Comunidad del Caribe pero no del Mercado Comtin).

Africa

Iniciativa entre paises (CBI por sus iniciales en inglés): 1992: Burundi, Comores,
Kenia, Madagascar, Malawi, Mauricio, Namibia, Ruanda, Seychelles, Swazilandia,
Tanzania, Uganda, Zambia, Zimbabwe.

Cooperacién del Este de Africa (EAC por sus iniciales en inglés): 1967: antiguamente
Comunidad del Este de Africa (EAC por sus iniciales en inglés), se dividié en 1977 y
se reconstruyo recientemente, Kenia, Tanzania, Uganda.

Comunidad Econémica y Monetaria de Africa Central (Cemac por sus iniciales en
inglés): 1994: antignamente la Union Douaniére et Economique de 1’Afrique Centrale
(Udeac por sus iniciales en francés), 1966: Camertin, Reptiblica de Africa Central,
Chad, Congo, Gabén; 71989: Guinea Ecuatorial.

Comunidad Econdmica de los Estados del Oeste de Africa (Ecowas por sus iniciales
en inglésy: 1975 Benin, Burkina Faso, Cabo Verde, Costa de Marfil, Gambia, Gana,
Guinea, Guinea Bissau, Liberia, Mali, Mauritania, Nigeria, Niger, Senegal, Sierra
Leona, Togo.

Mercado Comiin del Sur y Este de Africa (Comesa por sus iniciales en inglés): 1983:
Angola, Burundi, Comores, Djibouti, Egipto, Etiopia, Kenia, Lesotho, Malawi,
Mauricio, Mozambique, Rwanda, Somalia, Suddn, Swazilandia, Tanzania, Ruanda,
Zambia, Zimbabwe.

Comision Indo-Ocednica (10C por sus iniciales en inglés): 1984 Comores, Madagascar,
Mauricio, Seychelles.
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Comunidad para el Desarrollo del Sur de Africa (SADC por sus iniciales en inglés):
1980, antiguamente la Conferencia de Coordinacidn para el Desarrollo del Sur de
Africa (Sascc), Angola, Botswana, Lesotho, Malawi, Mozambique, Swazilandia,
Tanzania, Zambia, Zimbabwe; 1990: Namibia; 1994: Suréfrica; 1995: Mauricio;
1998: Republica Democritica del Congo, Seychelles.

Comunidad Econémica de Oeste de Africa (CEAO por sus iniciales en inglés): 1973:
restablecido en 1994 como Uemoa, Benin, Burkina Faso, Costa de Marfil, Mali,
Mauritania, Niger, Senegal.

Unién Monetaria y Econémica del Oeste de Africa (Uemoa o Waemu por sus inicia-
les en inglés): 1994: Benin, Burkina Faso, Costa de Marfil, Mali, Nigeria, Senegal,
Togo; 1997: Guinea-Bissau.

Unidn Aduanera del Sur de Africa (sacu por sus iniciales en inglés): 1910: Botswana,
Lesotho, Namibia, Surifrica, Swazilandia,

Comunidad Economica de los Paises de los Grandes Lagos (Cepgl): 1976: Burundi,
Ruanda, Repiiblica Democrética del Congo.

Medio Oriente y Asia

Asociacion de Naciones del Sureste Asidtico (Asean por sus iniciales en inglés):
1967 Area de Libre Comercio de Asean (AFTA por sus iniciales en inglés) se creé en
1992, Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia; /984: Brunei Darussalam;
1995: Vietnam; /997: Myanmar, Repiblica Democrética de Laos; 7999: Camboya.

Consejo de Cooperacion del Golfo (Gee por sus iniciales en inglés): 1981: Bahrein,
Kuwait, Omdn, Qatar, Arabia Saudita, Emiratos Arabes Unidos.

Asociacion del Sur de Asia para la Cooperacion Regional (Saarc por sus iniciales
en inglés). 1985: Bangladesh, Butén, India, Maldivas, Nepal, Pakistdn, Sri Lanka.

Fuente: Banco Mundial (2000b).
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