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RELACIONES ENTRE EL ENFOQUE
NEOINSTITUCIONAL, DESARROLLO Y

MEDIO AMBIENTE

INTRODUCCION

Las teorfas econdmicas cldsicas (en par-
ticular la neocldsica) han desestimado la in-
fluencia que ejercen ciertos aspectos que se
encuentran por fuera del mercado, sobre todo
los relacionados con valores éticos y morales,
sobre los comportamientos individuales y so-
ciales. Por ello, nuevas escuelas de la economfia
han centrado su estudio en el significado y el
papel de las instituciones para el tratamiento
de los fallos del mercado. Al abordar conceptos
como “derechos de propiedad” y “costos de
transaccion”, asi como las implicaciones entre
los intereses de los particulares en su interac-
cién con el Estado, el enfoque neoinstitucional
invita a una redefinicién de las funciones entre
Estado y mercado en la busqueda de alternati-
vas para el desarrollo (Ledn, 2002).

El enfoque neocldsico centrado en el cre-
cimiento econémico, resultado del funciona-
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miento del mercado, tiene como supuesto que
ala par de este crecimiento se da un desarrollo
social y un mejoramiento en las condiciones
de vida de la poblacién. Sin embargo, el au-
mento de la pobreza y la marginalidad social
en gran parte de las regiones del planeta, han
mostrado las limitaciones de este enfoque, que
ademds no considera al medio ambiente como
factor condicionante del sistema econémico,
ni a este ultimo como generador de externali-
dades y uno de los causantes de gran parte de
los problemas ambientales actuales.

Al considerar la importancia de los as-
pectos éticos y morales dentro del sistema
econdémico, el enfoque neoinstitucional re-
presenta una critica al modelo imperante y
reduccionista que sélo analiza aspectos del
mercado tales como precios y cantidades. Asi,
se reconoce la relevancia de las instituciones
formales (normas de cardcter legal) e informa-
les (costumbres, percepciones, etc.), dentro del
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funcionamiento de la economia y como factor
determinante del desarrollo.

El neoinstitucionalismo es, ante todo, un
enfoque de estudio que analiza la forma como
evolucionan las instituciones, entendidas co-
mo las normas que limitan la conducta de los
individuos (North, 1993), evaluando los ante-
cedentes histéricos que explican su génesis y la
manera como determinan la condicién actual
de una sociedad, con el fin de clarificar cuiles
deben ser las modificaciones estructurales que
se deben llevar a cabo (cambio institucional)
para mejorar esta condicién en el futuro.

De acuerdo con Ledn (2002) el enfoque
institucional involucra teorfas como la de
los costos de transaccién, el intercambio y la
eleccién racional, la organizacién, los dere-
chos de propiedad y los problemas de infor-
macién; que aunque han sido estudiadas en
forma independiente por diferentes autores,
su integracién es la que configura la posicién
neoinstitucional.

Aungque el neoinstitucionalismo no tiene
en cuenta directamente los factores medio-
ambientales dentro de sus bases tedricas, sus
desarrollos han sido importantes en el estudio
de las externalidades y en los procesos de regu-
lacién ambiental. No obstante, las caracteristi-
cas y beneficios derivados de la relacién entre
economia institucional y medio ambiente no
han sido claros a la luz de la investigacién eco-
némica y/o ambiental y, por tanto, es dificil es-
tablecer si realmente la economia institucional
y neoinstitucional ha hecho aportes valiosos
al desarrollo y a la solucién de los problemas
ambientales.

Al analizar estas relaciones entre el en-
foque neoinstitucional de la economifa, las

teorfas del desarrollo y el medio ambiente,
se plantea un problema central para el desa-
rrollo del articulo, orientado a través de dos
preguntas:

*  ;Existen relaciones claras y concretas entre
economia neoinstitucional, desarrollo y
medio ambiente?

e ;Estas relaciones han influido significati-
vamente, en la teorfa y en la prictica, los
factores de desarrollo y los ambientales?

En dltima instancia lo que se pretende
analizar es la manera como la teoria neoinsti-
tucional se articula con los temas del desarrollo
y del medio ambiente evaluando, ademds, si el
aporte de esta escuela econdmica ha sido sig-
nificativo para el mejoramiento del desarrollo
y la solucién de los problemas ambientales en
diferentes escalas de andlisis.

Cabe aclarar que aunque la intencién y
estructura del andlisis realizado tiene una base
fundamentalmente teérica, al final del articulo
se intenta construir una breve discusién sobre
la institucionalidad ambiental en el caso co-
lombiano, en particular en lo referente al papel
de las Corporaciones Auténomas Regionales
dentro de la mencionada institucionalidad, lo
cual permite acercarse a una explicacién de la
baja o nula efectividad de la politica piblica
ambiental.

NEOINSTITUCIONALISMO: ORIGENES,
TEORIAS Y APLICACIONES

A fin de entender las interrelaciones en-
tre neoinstitucionalismo, desarrollo y medio
ambiente, es necesario estudiar previamente
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el origen de esta escuela econdmica, sus ten-
dencias, sus bases tedricas y su relacién con la
economia.

Origen y tendencias del institucionalismo

Uno de los mayores aportes teéricos que
se ha hecho a la ciencia econémica y que ha
tenido especial relevancia en las tltimas déca-
das, es el que realizé la escuela de los llamados
institucionalistas entre finales del siglo XIX y
mediados del XX, y que en la actualidad siguen
desarrollando sus seguidores en lo que se co-
noce como la nueva economia institucional o
neoinstitucionalismo (Leén, 2002).

En sus origenes, la escuela institucional
criticaba a la neocldsica por el andlisis econd-
mico que realizaba s6lo a partir del estudio in-
dividualista y de su concepcidn del equilibrio
general, ademds de rechazar la abstraccion de
la realidad que realizaba con base en modelos,
desconociendo los antecedentes histéricos co-
mo determinantes y explicativos del desarrollo
econémico (Villarreal, 2000).

En cuanto a la etapa de transicién al nuevo
institucionalismo, Castiglionni (1999; citada
por Ledn, 2002) afirma que, en general, el viejo
institucionalismo estuvo ligado al estudio de las
estructuras institucionales formales de un pais,
dejando sin cobertura una serie de fenémenos
menos formales (normas sociales, valores, cos-
tumbres, entre otros) que no hacfan parte de
estas instituciones ni eran explicados por ellas.
Esto le generé una serie de criticas, que hicieron
que perdiera preeminencia y adherentes hacia
finales de la década del sesenta.

A partir del reconocimiento y de la rele-
vancia de los aspectos éticos y morales dentro

del sistema econdémico, el neoinstitucionalis-
mo ha considerado, dentro de su 4mbito de
estudio, temas como los costos de transaccién,
los derechos de propiedad, el sistema legal, la
organizacién, las estructuras de poder, las ins-
tituciones y su papel en los mercados, teniendo
como sus mds reconocidos exponentes a los
economistas Ronald Coase, Oliver Williamson

y Douglas North.
Bases teodricas del neoinstitucionalismo

Las instituciones han sido objeto de es-
tudio de muchos economistas con distintas
perspectivas tedricas y escuelas de pensamiento
econdmico. Sin embargo, no existe una teoria
Ginica para todos, ni todas las teorfas se han
interesado por estudiar las instituciones.

Kalmanovitz (2004, 22-23) citando a
Nye (1977), plantea que la escuela neoinstitu-
cional comprende tres ramas bdsicas:

*  La escuela de derechos de propiedad y
costos de transaccion que hace énfasis en
la estructura de derechos, la naturaleza
del compromiso creible, la importancia
de la ley y el andlisis de la organizacién
de la firma.

*  Laescuela de economia politica y de pre-
ferencia publica que analiza la politica en
términos econdmicos y hace que ésta sea
central en los problemas de la economia,
al considerar el papel que juega la conduc-
ta racional de los funcionarios publicos,
ejecutivos, corporativos y politicos, como
también a través de la consideracién de
cémo la accién colectiva y sus problemas
consecuentes le dan forma a la coopera-
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cién y a la regulacién econémica en un
mundo donde la corrupcién y la captura
de renta juegan importantes papeles.

*  Laescuela de historia econémica que hace
énfasis en la manera como las institucio-
nes juegan un papel determinante en la
evolucién de los sistemas econémicos,
y su relacién cuantitativa con el cambio
poblacional y el cambio técnico.

Particularmente en aspectos ambientales
(mecanismos de regulacién ambiental) han
tenido aplicacién los temas tratados por la pri-
mera escuela: derechos de propiedad y costos
de transaccion.

Bejarano (1998, 325-326), explicé la
forma como distintas teorfas del instituciona-
lismo han intentado responder las siguientes
preguntas: ;por qué diferentes estructuras y
arreglos institucionales afectan los resultados
y el desempeno de los mercados?; ;cémo dife-
rentes conjuntos de instituciones influyen en
las decisiones, en el comportamiento y en los
valores de los agentes econdmicos?; ;cudles son
los incentivos que obtienen los individuos pa-
ra demandar, crear y preservar instituciones?;
spor qué en la sociedad se han creado tantas
y tan diversas instituciones y cudndo y por
qué cambian?; ;por qué se mantienen estables
durante mucho tiempo? y, finalmente, ;cudles
son las instituciones eficientes y cudles las in-
eficientes, y qué elementos permiten distinguir
unas de otras?

Asi, se ha introducido en el andlisis eco-
némico el papel de las normas, las reglas, los
derechos de propiedad, los costos de transac-
cién, las fallas del mercado, la informacidn, la
incertidumbre, la organizacién, las elecciones

sociales y publicas, las acciones colectivas vy,
finalmente, el papel del Estado y las politicas
publicas. En laTabla 1 se identifican los temas

relevantes del 4mbito neoinstitucional.

TABLA 1.PROBLEMAS QUE INTRODUCE
EL NEOINSTITUCIONALISMO Y TEORIAS Y
ESCUELAS QUE LOS ESTUDIAN

El neoinstitucionalismo consi-
dera como relevantes:

Escuelas, y teorias y enfo-
ques que forman parte o
han enriquecido el neoinsti-
tucionalismo:

El papel de las normas, requ-
laciones e incentivos.

Teoria de la regulacién
econdmica.

El papel de los derechos de
propiedad.

Escuela de los derechos
de propiedad.

Las consecuencias de los
costos de transaccion en
el intercambio: contratos,
seguros, etc.

Economia de los costos de
transaccion.

Las fallas del mercado:ex-
ternalidades, bienes publi-
cos, relaciones estratégicas,
monopolios, etc.

Enfoque de las fallas del
mercado.

La existencia de informa-
cién incompleta, de mer-
cados imperfectos e infor-
males, y el papel del riesgo
y laincertidumbre en las
decisiones.

Economia de la informa-
cion.

Las estructuras de gobierno
y organizaciones econo-
micas.

Teoria de la organizacion
industrial.

El papel de las leyes y los
reglamentos.

Derecho y economia.

Las elecciones y decisiones
no mercantiles.

Eleccion publica, teoria
economica de la consti-
tucién, teoria de la accion
colectiva y teoria econé-
mica de la politica.

El papel del Estado y las
politicas publicas.

Teorias econdmicas del
Estado.

Fuente: FAO (1995) citado por Bejarano (1998).
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Convencionalmente se identifican las ins-
tituciones sélo con las organizaciones, publicas
y privadas, que administran y aplican politicas
y programas de acuerdo con ciertas reglas. Sin
embargo, hoy se distingue entre instituciones y
organizaciones: mientras que las primeras son,
en un sentido general, un conjunto de normas
y reglas, las dltimas son las instancias en las
cuales los individuos se relacionan y organizan
en grupos, para emprender acciones colectivas
y funcionar como actores colectivos en el mer-
cado, de acuerdo con las reglas contenidas en
las instituciones existentes (Jones, 1983).

Limitarse al estudio de las instituciones
viendo sélo estas como organizaciones (enti-
dades), constituye un verdadero reduccionis-
mo que impide analizar, de manera integral,
el papel y la influencia de la cultura en la
construccién y ordenamiento de las reglas
institucionales.

En este contexto, la nueva economia
institucional estd constituida por dos niveles
complementarios. Uno se relaciona con el
ambiente institucional, definido como el con-
junto de reglas fundamentales de tipo politico,
social, legal y econémico que estructuran las
bases para la produccién, el intercambio y la
distribucién de bienes, servicios y oportunida-
des. Y el otro se refiere a los arreglos institucio-
nales, entendidos como los acuerdos que se es-

1

tablecen entre las unidades econémicas para la
cooperacién y la creacién de mecanismos para
el cambio institucional, que involucran leyes y

derechos de propiedad (Lahera, 1996).
Neoinstitucionalismo y economia

El estudio de las instituciones experi-
menta un renacimiento en todas las ciencias
sociales. Este desarrollo es una reaccién contra
la interpretacién de la conducta econémica y
politica colectiva como la consecuencia agre-
gada de la eleccién individual'.

Los conductistas consideraban a las ins-
tituciones epifenoménicas, la simple suma
de las propiedades a nivel individual. Pero su
omisién del contexto social y de la permanen-
cia de las instituciones sociales trajo un costo
muy alto, sobre todo en un mundo donde las
instituciones sociales, politicas y econdémicas
se han expandido, son considerablemente mds
complejas y cuentan cada vez con mds recur-
sos, haciéndose muy importantes para la vida
colectiva (Powell y DiMaggio, 2001).

La economia neoinstitucional ha desper-
tado el interés para el surgimiento de nuevas
teorfas y enfoques sobre temas que la economia
convencional y dominante habia largamente
ignorado o rechazado en forma explicita.

Para North (1993, 31) la motivacién de los actores es mds compleja que la expuesta por la teoria conductual, se-

gun la cual dichos actores poseen sistemas cognitivos que ofrecen modelos de la realidad, entre los cuales realizan sus
elecciones o, cuando menos, reciben informacién que lleva a la convergencia de modelos inicialmente divergentes.
Obviamente esto es erréneo porque los individuos hacen sus elecciones basados en modelos derivados subjetivamente
que divergen entre los individuos, en tanto que la informacién que reciben los actores es tan incompleta que en la
mayorfa de los casos estos modelos subjetivos no muestran tendencia alguna a converger. Unicamente si se entienden
estas modificaciones en la conducta de los actores se podrd encontrar sensatez en la existencia y estructura de las ins-

tituciones y explicar la direccién del cambio institucional.
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La presencia de instituciones ineficientes
propicia el surgimiento de numerosas fallas del
mercado y del Estado. Esto, a su vez, favorece
la persistencia de un ambiente dominado por
el riesgo y la incertidumbre. En este ambiente,
los mercados tienden a ser débiles e incomple-
tos, las politicas publicas ineficientes, la con-
ducta econémica de los agentes oportunista,
los encadenamientos productivos precarios y
la distribucién del ingreso socialmente injusta.
Las mds sensibles a este tipo de problemas son
las economias en desarrollo; “(...) dadas sus
peculiaridades estructurales, (. ..) estas economias
son las que mds necesitan de apoyos instituciona-
les de distinta naturaleza para enfrentar sus viejos
y nuevos problemas” (Ayala, 2000, 26).

La introduccién de nuevas instituciones,
o la reforma de las existentes, ha sido propuesta
como un mecanismo para mejorar la asigna-
cién de recursos, la eficiencia econdémica, el
bienestar social y la distribucién del ingreso.
El papel de las reformas y la mejoria de las
instituciones se han convertido en aspectos de
gran relevancia para las economias en desarro-
llo. Sin embargo, como lo sefiala Ayala (2000,
28), “(...) las nuevas instituciones o su reforma
no garantizan per se soluciones definitivas a los
complejos problemas que han obstruido el des-
emperio eficiente a lo largo de muchos asos. La
¢ficiencia y el bienestar son procesos cuya solucion
no depende exclusivamente de las instituciones, o
del mercado, o de las politicas piiblicas, sino de un
complejo ensamble de arreglos institucionales que
son simultdneamente econdmicos, sociales, politi-
cos e institucionales. Mds atin, los arreglos insti-
tucionales que han funcionado en una economia
no necesariamente son eficientes en otras”.

Neoinstitucionalismo y desarrollo

El neoinstitucionalismo concibe el desa-
rrollo como un proceso cultural complejo, en
donde las fuerzas impulsoras del crecimiento
econdmico se relacionan con el empleo de ins-
trumentos tecnoldgicos y del conocimiento. El
proceso contrario se origina por patrones insti-
tucionales arraigados, presentes en el compor-
tamiento de una sociedad y que en particular
se manifiestan limitantes en las culturas de las
economias subdesarrolladas (Street, 1991).

Los neoinstitucionalistas coinciden con
la teorfa tradicional o neocldsica en que el
crecimiento econémico es consecuencia de
un aumento de la productividad por medio
de la mejora en la eficiencia de los factores de
produccién: tierra, trabajo, capital y talento
empresarial (o lo que se identifica hoy como
recursos naturales renovables y no renovables,
capital humano y financiamiento), ademads
de la aplicacién eficiente de la tecnologfa.
A su vez, reconocen la importancia de las
variaciones en los precios relativos para las
decisiones de inversién, ahorro y consumo
(Ayala, 2000). Sin embargo, adicionan un
componente mds que consideran esencial en
la generacién de incentivos para la economia,
el Estado (sistema politico) y la sociedad: el
marco institucional.

Frente a la estabilidad y el cambio insti-
tucional, North (1993) ubica como el agente
de cambio al empresario individual que res-
ponde a los incentivos presentes en el marco
institucional. Las fuentes del cambio son
precios o preferencias relativos y cambiantes.
Tipicamente el cambio consiste en ajustes
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marginales al conjunto de reglas y normas de
cumplimiento obligatorio, que constituyen el
marco institucional. La estabilidad general de
este marco seria la que permite el intercambio
complejo a través del tiempo y del espacio.

La literatura sobre teoria institucionalista
y desarrollo no es tan abundante como la que
se encuentra sobre su relacién con la ciencia
econémica. En el tema del desarrollo se desta-
can los aportes de autores como Amartya Sen
y Manfred Max Neef con sus trabajos acerca
de las teorfas de eleccién individual, las cuales
han sido incorporadas al dmbito del andlisis
institucional. En América Latina, la CEPAL
ha llevado a cabo algunos trabajos sobre la
relacidn entre institucionalismo, estructura-
lismo y dependencia, especificamente en lo
que se refiere a la incorporacién de variables
sociales, culturales y comunitarias dentro del
concepto de desarrollo. Asi mismo, D. North
ha propuesto algunos mecanismos institucio-
nales que pueden favorecer el desarrollo de
las economias latinoamericanas. En Colom-
bia, es importante destacar los trabajos de S.
Kalmanovitz, J. A. Bejarano y A. Machado
sobre instituciones y sector agropecuario, las
investigaciones de M. Rubio sobre costos de
transaccién y los estudios de E. Wiesner en
el tema de neoinstitucionalismo y politicas
publicas.

Neoinstitucionalismo y medio ambiente

La teoria institucional ha aportado a los
estudios ambientales en tres temas bdsicos y
fuertemente interrelacionados: externalidades,
derechos de propiedad y costos de transaccién,

los cuales se han integrado para el andlisis de
un proceso de gran relevancia: los mecanismos
de regulacién ambiental.

La informacién es la clave de los costos de
transaccién, que se componen de los costos de
medir los atributos valiosos de lo que se estd
intercambiando y los de proteger y hacer cum-
plir los acuerdos. Estos costos condicionan
instituciones sociales, politicas y econédmicas
(Coase, 1994).

Ahora la ecuacién de costo total serd igual
a los costos de produccién para transformar
los atributos fisicoquimicos y biolégicos de
un bien, mds los costos de transaccién, lo cual
hace necesario un nuevo marco analitico de la
teoria microeconémica.

En este punto es importante destacar
los aportes de R. Coase y A. Pigou, los cuales
han sido fundamentales para la configuracién
de mecanismos de regulacién basados en el
supuesto de que “el que contamina paga”. En
Colombia, el tema ha sido abordado a través
de un enfoque analitico por Leén (2000),
quien resalta las limitaciones del modelo cau-
sadas principalmente por los problemas de la
informacién.

Kalmanovitz (2005) considera que la his-
toria econémica recibié el aporte mds impor-
tante que ha hecho el neoinstitucionalismo, al
plantear que las organizaciones sociales y los
cambios histéricos van construyendo una sen-
da de desarrollo econémico que depende en
gran medida del pasado. En este caso, se podria
establecer una relacién entre historia institu-
cional como parte de la historia ambiental,
en un enfoque que no ha sido cominmente
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abordado, ni por las teorfas econémicas ni por
las del desarrollo.

Dentro de los estudios institucionales
con enfoque cldsico, basados en el andlisis de
las instituciones como organizaciones, vale la
pena destacar los trabajos de M. Rodriguez
Becerray de E. Wiesner sobre temas que tratan
la relacién entre las politicas ptblicas ambien-
tales y las instituciones de este sector.

RELACIONES ENTRE
NEOINSTITUCIONALISMO, DESARROLLO Y
MEDIO AMBIENTE

Uno de los elementos mds caracteristicos
de la agenda emergente es el reconocimiento
de que el desarrollo tiene objetivos mds am-
plios que el mero crecimiento o la estabilidad
macroeconémica. Los enfoques del desarrollo
humano, el desarrollo sostenible, la competiti-
vidad sistémica y la economia neoinstitucional
son valiosos aportes a una perspectiva del de-
sarrollo que, en dltimas, apunta a un pensa-
miento econémico que explicite sus vinculos
indisolubles con el orden social subyacente
(Moncayo, 2003).

Aunque en el pérrafo anterior el autor
ubica a la economia neoinstitucional dentro de
las teorfas del desarrollo, lo cual es conceptual-
mente incorrecto, se reconoce la importancia
que esta escuela econdmica ha tenido sobre la
teorfa y la practica del desarrollo, y tratar de
incluir en esta relacién al medio ambiente, co-
mo producto de la interaccién entre sociedad
y naturaleza (o cultura y ecosistema) mds que
como desarrollo sostenible, es lo que se anali-
zard en las siguientes lineas.

La importancia de lo ambiental en el
desarrollo

El aparato conceptual de la economia
neocldsica que, como ya se vio, no contempla-
ba en forma explicita el espacio ni las institu-
ciones, tampoco era muy receptivo a las pre-
ocupaciones sobre la dimensién ambiental y la
sostenibilidad del desarrollo, ni siquiera en el
sentido negativo de los limites del crecimien-
to que ya preocupaban a Malthus, Ricardo y
especialmente a J. S. Mill (Daly, 1993).

En la actualidad, en cambio, la necesidad
de incorporar lo ambiental en las concepciones
y en la prictica del desarrollo es indiscutible,
pues la economia y la ecologia se deben com-
plementar para generar un nuevo paradigma
de desarrollo que supere las concepciones
antropocéntricas de un crecimiento ilimitado
basado en una disponibilidad infinita de recur-
sos naturales, y tome en cuenta las complejas
interrelaciones entre las actividades humanas
y el entorno ecosistémico.

Son estas interrelaciones las que regulan
e integran el sistema cultural con el medio
ecosistémico definido, y alli tienen especial
relevancia los aspectos institucionales al ofre-
cer el marco regulador donde estas relaciones
tienen lugar. Por tanto, es claro que el andlisis
institucional debe hacer parte de los estudios
ambientales, y el cambio institucional conse-
cuente representa una condicién fundamental
para alcanzar un desarrollo verdaderamente
sostenible. Sin embargo, los conceptos y las
metodologfas por utilizar para lograr este ob-
jetivo no estdn claramente definidos, y es por
esta razén que el andlisis institucional se ha
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limitado a los aspectos (por lo general negati-
vos) de las organizaciones que intervienen en
cuestiones ambientales.

Instituciones y ambiente:mas alla de las
organizaciones ambientales

Como se analizé en el numeral 2.2, co-
munmente, y aun en circulos académicos, se
suele limitar el concepto de institucién a las
organizaciones que administran y ejecutan
ciertas politicas y programas. Lo ambiental
no es la excepcién a esta regla. Por ejemplo,
en el caso de Colombia, se habla del fortale-
cimiento institucional del sector ambiental
a partir de la promulgacién de la Ley 99 de
1993, mediante la cual se crea el Ministerio
del Medio Ambiente y el Sistema Nacional
Ambiental (SINA), con sus institutos de apoyo
y la ampliacién del nimero de Corporaciones
Auténomas Regionales de 18 a 34; ademds,
establece una serie de instrumentos de politica
para ser ejecutados por estas entidades.

Pero en palabras de North (1993, 13), las
instituciones son ‘e/ conjunto de reglas formales
e informales a través de las cuales se rige el pro-
ceso de interaccion humano”. En este sentido,
las instituciones son los limites concebidos
por el ser humano para estructurar su propia
interaccion.

La institucionalidad ambiental debe ir
mis alld de las organizaciones y de la ejecu-
cién de instrumentos de politica ambiental. Se
deben considerar otras instituciones formales
que median esta relacién (reglas politicas, ju-
diciales, econdémicas, contratos, entre otras),
asi como las instituciones informales que sur-
gen de los propios intereses de los individuos

(concepciones, hdbitos y experiencias en torno
a lo ambiental).

Es importante anotar que las institucio-
nes informales, a diferencia de las formales, no
se pueden cambiar répidamente y el proceso
de transformacién o adecuacién a nuevas cir-
cunstancias requiere largos periodos de tiempo
(Céardenas y Ojeda, 2002).

Instituciones y conflictos ambientales

Para Ayala (2000, 56), desde una amplia
perspectiva, las teorfas sobre las instituciones se
agrupan en dos tradiciones intelectuales. Una
enfatiza los beneficios colectivos que se des-
prenden de su existencia, que seria la versién
mids entendible y aceptada. Otra, enfatiza los
conflictos sociales y distributivos que generan,
porque se argumenta que las instituciones no
benefician a todos los agentes por igual, ya que
existe una notable desigualdad en el podery en
la capacidad que tienen los individuos para in-
fluir en el diseno, legalizacién, administracién,
vigilancia y cumplimiento de las instituciones.
De ahi se concluye que los agentes con mayor
poder relativo, capacidades organizativas, de-
cisivas y que disponen de mds informacién,
tendrdn un mayor margen para manipular las
instituciones a su favor.

Los mencionados conflictos sociales y
distributivos pueden ser también ambientales
y ecoldgico distributivos y, en menor medida,
los beneficios colectivos pueden ser ambien-
tales.

En este sentido, un marco institucional
relativamente eficiente constituye un escena-
rio propicio para la generacién de beneficios
ambientales, en términos de un desarrollo
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sostenible en diferentes escalas geograficas. Por
el momento, esto sélo se ha logrado a escala
local, citando como ejemplo el caso de algunas
poblaciones europeas.

El caso contario (y mds generalizado)
se da cuando las ineficiencias institucionales
promueven la generacién de conflictos am-
bientales y ecolégico distributivos. Martinez
Alier (2004) define los conflictos ecolégico
distributivos como conflictos sobre recursos
o servicios ambientales, comercializados o no
comercializados, que constituyen el objeto de
estudio de la ecologia politica.

Por distribucién ecoldgica se entienden
los patrones sociales, espaciales y temporales de
acceso a los beneficios obtenibles de los recur-
sos naturales y a los servicios proporcionados
por el ambiente como un sistema de soporte de
la vida. Los determinantes de esta distribucién
ecoldgica son, en algunos aspectos, biofisicos,
pero también son claramente sociales, econé-
micos, politicos, tecnoldgicos e institucionales
(Martinez Alier, 2004).

En este punto vale la pena diferenciar el
concepto de conflicto ecoldgico distributivo
con el de conflicto ambiental. Mientras el
primero se centra en los beneficios (en térmi-
nos de ganadores y perdedores), el conflicto
ambiental se produce en el proceso humano
de apropiacién y transformacién de la natura-
leza y los sistemas tecnoldgicos que sobre ella
intervienen.

Las instituciones como condicionantes del

desarrollo

De acuerdo con Gonzilez (1999, 143)
“(...) la principal diferencia entre los procesos

de desarrollo de los paises industrializados y los
no industrializados estd en el entorno institucio-
nal que hizo efectivas las politicas piiblicas en
los primeros”. Algunos de estos paises (...) se
han esforzado por ‘adelantarse” en el proceso de
desarrollo y cuando han logrado el éxito siempre
han estado presentes importantes reformas de las
instituciones que han contribuido a garantizar la
efectividad de las politicas priblicas” (Ibid.)

En Colombia, los factores institucionales
han constituido un elemento adverso para la
efectividad de las politicas y la eficiencia del
gasto publico (Wiesner, 1997). Con un en-
torno institucional deteriorado, la efectividad
de las politicas publicas queda cuestionada y
no es posible lograr los objetivos del desarrollo
(Figura 1).

El desarrollo depende, entonces, del fun-
cionamiento del conjunto de la matriz institu-
cional, compuesta por instituciones y organi-
zaciones que cambian a distintas velocidades.
“La coordinacion entre actores e instituciones que
operan en los distintos niveles es esencial para el
desarrollo” (Prats, 2007, 123). La actividad de
los actores, por ejemplo, a través de un sector
productivo, se ve igualmente afectada dentro
del modelo anterior; asi los problemas de de-
sarrollo causan, a su vez, una mayor proble-
mdtica ambiental.

Prats (2007) precisa que la construccion
de instituciones es mds complicada en los pai-
ses en desarrollo, debido a los problemas para
garantizar el cumplimiento de los acuerdos y
medir y verificar el desempeno. Esto también
lleva a que muchos de los mecanismos para
solucionar los problemas organizacionales no
funcionen en esos paises, lo cual obedece fun-
damentalmente a limitaciones de tipo social.
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FIGURA 1.INSTITUCIONES E INEFICIENCIA ECONOMICA

Entorno
institucional
adverso
Ineficacia de Gasto publica Baja
las politicas EEEEE—— mal financiado e —————— | productividad del
publica ineficientemente asignado capital humano
Fracaso en Bajo crecimiento
loslogrosdel |—————————— > Desempleo -
desarrollo Desigualdad

Fuente:Gonzalez (1999).

También se deben considerar los aspectos
histéricos. Este enfoque histérico de las insti-
tuciones tiene tres elementos comunes: 1) Se
centra en las pugnas distributivas; 2) Explica
la formacién de las preferencias; y 3) Destaca
la dependencia de la trayectoria (Prats, 2007,
137). Asi, toman relevancia las relaciones de
poder en la construccién de instituciones.

El gran problema de Colombia, no sélo
en aspectos institucionales sino en muchos
otros, es que se han privilegiado los intereses de
pequenos grupos con determinados intereses
particulares (que Eduardo Wiesner denomina
rent-seekers) por encima del interés colectivo.
En este escenario, es poco probable alcanzar el
desarrollo a cualquier escala (local, territorial,
nacional).

Factores geograficos y territoriales

Asi como elaboraron una teorfa econémi-
ca en la que no habia lugar para lo institucional

y lo ambiental, los economistas neocldsicos no
prestaron una atencién directa a los factores
relativos al espacio y la geograffa. Los aspec-
tos referentes a la localizacion espacial de las
actividades productivas no eran elementos
centrales en el andlisis del crecimiento y de la
acumulacién del capital.

Sefiala Moncayo (2003, 33) que este va-
cio estd siendo llenado por las contribuciones
de la nueva geografia econémica, las cuales,
en esencia, llevan a resolver la cuestién sobre
el porqué unas regiones atraen mds actividad
productiva y poblacién que otras. En la res-
puesta intervienen factores como la localiza-
cién geogréfica, la distancia a las costas y los
centros de consumo, los costos de transporte,
la calidad de los suelos, el clima y los recursos
naturales, entre otros aspectos ignorados du-
rante largo tiempo por la teoria econémica
neocldsica.

El reconocimiento de que la produccién
de un pais se tiende a concentrar en determi-
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nadas zonas y que ello genera grandes dispa-
ridades en el desempefno econémico de sus
regiones, estd conduciendo a la consideracién
mis explicita de los factores endégenos o terri-
toriales del desarrollo (Moncayo, 2003, 33).

En esta perspectiva, el territorio debe ser
considerado como una estructura activa y di-
ndmica que limita o promueve el desarrollo.
Como lo dice Veltz (1999, 18): “los territorios
no son campos de maniobras, sino actores”. Y
en esta actuacion influyen decididamente los
factores institucionales, no sélo en términos
de instituciones formales, sino (y tal vez mds
importante a escala territorial) las actuacio-
nes, costumbres y constructos individuales
y colectivos de las comunidades que habitan
y conviven en dichos territorios, es decir, las
instituciones informales.

De esta manera, una nueva agenda del
desarrollo debe incorporar una aproximacién
de participacién desde abajo hacia arriba, basa-
da en el potencial endégeno de los territorios,
que substituya los enfoques tradicionales de
arriba-abajo presididos por una légica fun-
cional y sectorial del crecimiento y la acumu-
lacién (Vésquez, 1996 citado por Moncayo,
2003, 34).

No obstante, en el caso del sector ambien-
tal en Colombia, la estructura institucional, en
particular a escala territorial, no parece ser la
indicada para alcanzar los objetivos propues-
tos. En este contexto, las condiciones ubicaron
a los agentes en un dificil estado de decisién
entre sus intereses inmediatos y el bien de toda

2

la comunidad (Wiesner, 1997). Este aspecto
sera analizado en el numeral 3.7.

Procesos de planificacién biorregional

Al considerar el uso y la conservacién de
los recursos naturales y su localizacién terri-
torial, el enfoque del desarrollo sostenible le
agrega la dimensién ambiental al concepto de
endogeneidad del desarrollo. En este sentido,
la sostenibilidad de un territorio estaria dada
tanto por el suministro de recursos naturales y
el flujo de servicios ambientales esenciales para
la supervivencia de la comunidad, como por
el adecuado aprovechamiento econdémico de
dichos recursos (Moncayo, 2003).

Presbitero (2004), refuerza esta afirma-
ci6n al concluir que el desarrollo? estd mayor-
mente determinado por factores geogréficos,
en términos de caracteristicas ecoldgicas,
localizacién de las actividades productivas e
integracion fisica en los mercados mundiales,
que por factores eminentemente econémicos
y de organizacién social.

Surge en este punto el enfoque biorregio-
nal para planificar y administrar la proteccién
y el aprovechamiento del capital natural y la
biodiversidad. Guimaraes (2001, 23) define
una biorregién como ‘un territorio (...) cuyos
limites son definidos por los limites geogrificos
de la interaccion entre comunidades humanas y
sistemas ecoldgicos (...)".

En este enfoque se pueden identificar seis
elementos bdsicos: 1) La escala y el alcance

Visto como desarrollo econémico y centrando el andlisis en el comportamiento de un indicador tan limitado como

el Producto Interno Bruto per cdpira de algunos paises seleccionados por el autor para su estudio.
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geograficos; 2) Las comunidades con intereses
en cuestion; 3) Ciencia, tecnologia e informa-
cién; 4) Mecanismos institucionales y arreglos
gubernamentales; 5) Incentivos y politicas
facilitadoras; y 6) Administracién adaptativa
y evaluacién (Guimaraes, 2001).

Las biorregiones de mayor escala serian
las “ecorregiones”, en tanto que el concepto de
regién sustentable serfa aplicable a cualquier
regién que practique un modelo y unas poli-
ticas de desarrollo sostenible. “No es la region
en si misma la sustentable, sino la forma de in-
tervencion en ella” (Boisier, 2001, 113).

Moncayo (2003), sintetiza las anteriores
consideraciones como un “nuevo paradigma
de desarrollo regional”, el cual se basa en el
cardcter localizado de los procesos de acumula-
cién, de innovacién y de formacién de capital
social, y donde el territorio ya no es un factor
que se puede incorporar circunstancialmente
al andlisis del crecimiento econémico, sino un
elemento determinante de los procesos de de-
sarrollo. La estructura de este nuevo paradigma
se puede observar en la Figura 2.

Esta propuesta integra las relaciones en-
tre neoinstitucionalismo, desarrollo y medio

FIGURA 2.EL NUEVO PARADIGMA DE DESARROLLO REGIONAL

Bases tedricas

Factores determinantes

Perspectiva
neoinstitucional

Competencias politicas,

Estado - Region

\

administrativas y fiscales a escala
regional y local

Capital social

Empoderamiento

\

Compromiso civico local

Perspectiva
del desarrolllo

Ventajas competitivas

Desarrollo endogeno

\

locales y regionales

Perspectiva
ambiental

Desarrollo territorial

\

Procesos de planificacion biorregional

Desarrollo reginal sostenible

Fuente: Modificado de Moncayo (2003).
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ambiente dentro de una escala geogrifica
definida: la regional. Y, en efecto, puede ser a
escala regional donde se viabilice el desarrollo
humano a través del mejoramiento continuo
de las relaciones entre instituciones y medio
ambiente.

El caso de las corporaciones autonomas
regionales

Para Wiesner (1997), pocos casos revisten
tan especial interés en el andlisis de la rela-
cién entre la efectividad de unas politicas, de
una parte, con la estructura institucional, de
otra, como la situacién del sector del medio
ambiente en Colombia. Se trata de un ejem-
plo donde el marco de politica parece haber
subestimado el poder de los rent-seekers y so-
breestimado el poder del argumento tedrico
y/o técnico en favor de un mejor manejo del
medio ambiente.

Wiesner (1997) senala que se han privi-
legiado los intereses de pequenos grupos con
determinados intereses particulares (denomi-
nados rent-seekers por la economia institucio-
nal), por encima del interés colectivo. Estos
agentes logran “capturar” rentas de la accién
de gobierno a través de “escogimientos pa-
blicos” y no de “escogimientos del mercado”.
“Los rent-seekers presionan a los gobiernos para
que intervengan en respuesta a presumibles o a
reales fallas del mercado y crean, para si, rentas
que el mercado no les entregaria” (Wiesner,
1997, 9-10).

“Los pequerios grupos o rent-seekers operan
tanto en el dmbito nacional como en el territo-
rial; en el caso colombiano, estos intereses apo-

yaron la proliferacion de las CAR y su reparto

como parte de un botin politico” (Gonzilez,
1999, 148). Antes de promulgarse la Ley 99
de 1993 existian 18 CAR; a través de esta Ley
se pasé a 34. La jurisdiccion de la mayoria de
estas corporaciones corresponde a los territo-
rios departamentales y a otras dreas geograficas
especificas.

Desde una perspectiva neoinstitucional
surge la siguiente pregunta: ;por qué no coin-
ciden las cuencas ambientales naturales con las
jurisdicciones de las corporaciones auténomas
regionales, CAR, que son las entidades encar-
gadas del manejo ambiental a nivel territorial?
Y si no coinciden en un grado adecuado, ;qué
instrumentos de politica existen para una
gradual convergencia? Y, por tltimo, ;qué re-
vela la aparente falta de consistencia entre los
objetivos de politica ambiental, de una parte,
y su respectivo marco institucional, de otra?
(Wiesner, 1997).

Lo que se plantea es que hubiera sido més
acertado partir de la evaluacién de las cuencas
hidrograficas y ecorregiones, de acuerdo con
sus caracteristicas biofisicas y socioeconémi-
cas, en lugar de una estructura institucional
preexistente. Lo mds probable es que habria
surgido un esquema diferente, mejor articula-
do, y mds acorde con el logro de los objetivos
de la politica ambiental a escala nacional y
territorial.

En este caso los incentivos han actuado de
manera que se ha creado una estructura insti-
tucional desfavorable al desarrollo, pues éstos
fortalecen los intereses politicos tradicionales
y no las necesidades reales de la comunidad.
En el caso contrario, bajo un enfoque colecti-
vo y territorial, los incentivos podrian llevar a
mejorar la relacién entre las actividades pro-
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ductivas humanas localizadas en determinada
regién y el estado de los ecosistemas, con los
consecuentes beneficios ambientales.

Algunas criticas al enfoque neoinstitucional

El enfoque neoinstitucionalista ha reci-
bido algunas criticas por parte de diferentes
autores, que aunque rigurosamente funda-
mentadas o no, se concentran en los siguientes
aspectos (Ledn, 2002):

*  Sele ha considerado un modelo no muy
lejano al neocldsico, en donde a la ideali-
zacién de la realidad que hace este tltimo,
se le adicionan las perturbaciones de los
costos de transaccién, que entre mds bajos
suponen la economia mds cercana a ese
ideal.

¢ En tal sentido, se le acusa de no haber
desarrollado propiamente una teorfa de
las instituciones.

*  Sele critica por presentar una estructura
de derechos de propiedad simple, basada
Unicamente en la racionalidad individual
y dependiente del poder coercitivo del
Estado, cuya tnica funcién es la dismi-
nucién de los costos de transaccién.

*  Sele censura por centrarse excesivamente
en describir las funciones de las insti-
tuciones, y abandonar el andlisis de sus
implicaciones en el desempefio econd-
mico.

e En cuanto a las limitaciones informales
(cédigos de conducta, costumbres, siste-
mas de creencias, etc.) y las limitaciones
formales (leyes, marco constitucional),
se le critica por no presentar un puente

entre ambos sistemas que deje ver entre
ellos lineas de causalidad.

e Seleacusa de mezclar en un mismo con-
cepto la idea de institucién como ente
burocrdtico y administrativo, con la de
normas y reglas que limitan el compor-
tamiento de los individuos dentro de las
organizaciones.

Algunas de estas criticas pueden ser com-
partidas, otras no; lo realmente importante es
que se crea la necesidad de teorizar e investi-
gar sobre las bases estructurales del enfoque
neoinstitucional y la dimensién de su aporte

al desarrollo.
CONCLUSIONES

* Las instituciones (“reglas del juego”)
pueden ser, tanto una de las principales
limitaciones como una de las mejores
oportunidades para el logro de los ob-
jetivos del desarrollo. A través de una
institucionalidad eficiente es necesario y
posible “construir” el desarrollo.

*  El enfoque neoinstitucional representa
una interesante alternativa para el ani-
lisis econémico que, aunque cercano en
algunos aspectos a la escuela neocldsica,
aporta elementos importantes que han
servido a la teorfa y a la prictica del de-
sarrollo.

e  La difusién internacional de politicas e
instituciones mediante procesos de imi-
tacién e imposicién lleva a que el cambio
institucional, en muchos paises, no se
adapte al contexto social, econémico y
politico, lo que dificulta ain mds el fun-
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cionamiento de las mismas instituciones
y su aporte al desarrollo.

* La agenda de investigacion del neoins-
titucionalismo tiene que profundizar la
explicacién de los problemas y obstdculos
del cambio institucional, y la compren-
sién de la interaccién entre los niveles de
instituciones formales e informales.

e A través de este articulo, sobre una base
conceptual integrada de instituciones,
desarrollo y medio ambiente, fue posible
establecer nexos, relaciones y situaciones
problemdticas entre estas tres corrientes
del pensamiento.

e La institucionalidad ambiental en Co-
lombia, tanto a escala nacional como
territorial, limita las posibilidades de de-
sarrollo, pues en la mayoria de los casos
se privilegian los intereses particulares por
encima de las necesidades colectivas.

¢ No obstante lo anterior, es a escala terri-
torial donde hay mayores posibilidades de
alcanzar el desarrollo. Ello si se trabaja bajo
procesos de planificacién biorregional que
se sustenten en una base institucional (for-
mal e informal) eficiente y consolidada.
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