
Cómo Mejorar el Suministro de
Bienes Públicos Globales

Inge Kaul, Pedro Conceição, Katell Le Goulven,
y Ronald U. Mendoza

Los estudios contenidos en el tomo sugieren que
el mundo se encuentra en un punto decisivo en cuanto al suministro de
bienes públicos globales. Hay muchas señales de una adaptación ineficiente,
y de cambios institucionales que resultan insuficientes frente a realidades
que están en rápida evolución.1 De esta manera, aún las polı́ticas mejor
intencionadas a menudo conducen a resultados limitados o distorsionados.
Pero se pueden divisar las incipientes reformas institucionales: los moldes
existentes se están volviendo quebradizos, y se están reconfigurando las
pautas de la formación de polı́ticas y de administración pública. Existe una
evidente ventanilla de oportunidad para mayores cambios. Basado en los
análisis de este tomo, es especialmente urgente abordar los siguientes pro-
blemas:
● Los usuales conceptos y las teorı́as sobre los bienes públicos globales

no son adecuados para comprender las realidades actuales, captar el
creciente fenómeno de los bienes públicos globales y brindar una orien-
tación eficaz para las polı́ticas.

1 La expresión ‘‘institución’’ hace referencia a las reglas y normas de comportamiento que
estructuran los incentivos de los agentes sociales, en el sentido propuesto por North (1990).
Como observa North (1998 [1995], p.26), ‘‘la eficiencia distributiva es un concepto estático
con un conjunto establecido de instituciones; la clave para continuar el buen comportamiento
económico es una matriz institucional flexible que se ajusta a cambios técnicos y demográficos
en evolución, ası́ como, a los choques que afectan el sistema’’—es decir, eficaz o dinámica-
mente eficiente.
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● La toma de decisiones excluye, de manera sistemática, algunas de las
personas que son afectadas por los bienes públicos globales.

● Con frecuencia se financian con recursos provenientes de la asistencia
internacional para el desarrollo.

● La organización de la producción está segmentada y dispersa.
La mayorı́a de las sugerencias propuestas en los capı́tulos, en cuanto

a cómo resolver estos problemas, se construyen a partir de las reformas
actuales y están enfocadas hacia el estı́mulo cauto de los cambios que se
encuentran en proceso actualmente—hacia un suministro más apropiado
de bienes públicos globales. Los casos estudiados, brindan análisis más
detallados que son dedicados a temas especı́ficos (Ver el Anexo para un
resumen breve de los casos estudiados). Las recomendaciones de polı́ticas
que emanan del tomo entero pueden resumirse en cuatro partes: la renova-
ción de las herramientas analı́ticas, el hermanamiento de los cı́rculos de
interesados (stakeholders) con los cı́rculos de tomadores de decisiones, la
sistematización del financiamiento de los bienes públicos globales y la
expansión de fronteras, sectores y grupos de actores.

RENOVANDO LAS HERRAMIENTAS ANALÍTICAS

Se suelen definir los bienes públicos globales como bienes con beneficios
no excluyentes, cuyo consumo no ocasiona rivalidad. La ‘‘no-exclusividad’’
significa que no es factible, en términos técnicos, polı́ticos o económicos,
excluir a alguien del consumo de ese bien. La no-rivalidad implica que el
consumo del bien por una persona no disminuye la disponibilidad de dicho
bien para el consumo de otros. Si un bien no es rival, se puede poner a la
disposición de usuarios adicionales a cero—o casi cero—costo. No tiene
que ser reproducido para cada nuevo consumidor. De esta manera, los
únicos costos que se incurren al hacerlo disponible más ampliamente serı́an
aquellos que provienen de su mayor distribución.

El conocimiento es un ejemplo. Piense usted en las muchas generacio-
nes que se han beneficiado—y continúan beneficiándose—de los medica-
mentos desarrollados de forma nativa en los paı́ses en desarrollo. O consi-
dere el aumento incalculable del bienestar humano que se debe al conoci-
miento matemático y cientı́fico—el teorema de Pitágoras es un ejemplo—
desde los tiempos antiguos. Usualmente es ineficiente excluir a alguien
del consumo de los bienes no-rivales.
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El conocimiento también es un ejemplo útil para ilustrar la problemática
que se encuentra como eje central en los capı́tulos de Desai y de Kaul y
Mendoza (en el tomo): la diferenciación entre las propiedades potenciales
y las propiedades efectivas de un bien. Algunos tipos de conocimiento, en
particular el conocimiento que puede llegar a tener valor comercial, no se
hallan en el dominio público, sino que se vuelven excluyentes mediante el
uso de instrumentos como los derechos de propiedad intelectual.2 Al mismo
tiempo, los bienes esencialmente privados, como la educación básica, son
públicos por diseño. A menudo se ofrece un bien público en tal abundancia
que no existe la necesidad de la rivalidad entre los consumidores potencia-
les.3 Como se esclarece en el re-examen de la idea de ‘‘lo público’’ en el
capı́tulo anterior y se analiza detalladamente en el análisis que realiza Desai
en su revisión histórica del concepto de los bienes públicos globales y su
suministro público, las propiedades de los bienes son variables y sujetos a
cambiar en el tiempo y a través de las regiones, las culturas y los grupos
poblacionales. Y como asevera Desai, el problema de cuáles bienes deben
ser públicos o privados continúa generando un debate feroz.

Estas percepciones, junto con los desafı́os que provienen de las realida-
des polı́ticas de la actualidad, inspiraron la formulación de cuatro herra-
mientas analı́ticas que podrı́an mejorar la comprensión de los bienes públi-
cos y apoyar la toma de decisiones en temas privados y públicos. Estas
cuatro herramientas, que sin duda requieren de mayor investigación y
debate, son: una definición ampliada de los bienes públicos y los bienes
públicos globales; el triángulo de lo público; el nexo inherente entre la

2 A menudo se hace exclusivo el conocimiento por buenas razones. Como lo comenta Correa
(en el tomo), existe un trueque entre la eficacia estática (las ganancias que provienen de
compartir los conocimientos existentes lo más ampliamente posible) y la eficacia dinámica
(produciendo incentivos para que los innovadores generen más conocimiento). El objetivo
es establecer el balance correcto para que las ganancias de bienestar sean maximizadas dentro
de la generación actual y a través de diferentes generaciones.
3 Más allá de las razones éticas y morales, esto puede ocurrir en el caso de la educación porque
el consumo de este bien privado genera externalidades positivas tan grandes e importantes
( ejemplo de ‘‘productos conjuntos’’ en la literatura sobre los bienes públicos) que se toma
la decisión, no sólo de suministrarla sin costo, sino también, muchas veces, de hacerla
compulsoria. La mayorı́a de los paı́ses cuentan con sistemas públicos de educación que la
hacen accesible para el público en general. Los esfuerzos internacionales por mejorar el
suministro de la educación básica pueden elevar este bien público nacional hasta el estado
de bien público global. Ver las Metas de Desarrollo del Milenio en http://www.un.org/
millenniumgoals/.
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equidad y la eficacia en el suministro de bienes públicos globales; y el
concepto del suministro adecuado (diferente del suministro óptimo) de los
bienes públicos.

Una Definición Ampliada de los Bienes Públicos y los Bienes
Públicos Globales

Kaul y Mendoza proponen ampliar la definición usual de los bienes
públicos, en dos niveles. En un primer nivel, trabajan sobre la definición
corriente de ‘‘bienes públicos’’, añadiendo que cualquier bien que se carac-
terice por sus propiedades no-rivales o no-excluyentes, es candidato poten-
cial para ser efectivamente público y disponible para el consumo de todos.
En el siguiente nivel, estos autores amplı́an la definición para identificar
los bienes que, de facto, son públicos o incluyentes. La definición revisada,
en ambos niveles, es la siguiente:
● Definición 1: Los bienes tienen una potencialidad especial de ser públicos

si producen beneficios no-excluyentes, no-rivales, o ambos.
● Definición 2: Los bienes son públicos de hecho si son no-excluyentes y

están disponibles para que todos los consuman.
La diferencia entre las dos definiciones está basada en la distinción

entre la potencialidad de un bien de ser incluyente (una potencialidad que
es compartida por todos los bienes que no pueden ser o excluyentes, o
rivales, o ambas cosas) y de ser efectivamente incluyente (lo que puede
significar que el bien es rival o excluyente, pero que se ha hecho no-
excluyente). Consideradas de forma conjunta, las definiciones aclaran la
manera cómo las cualidades ‘‘incluyente’’ y ‘‘público’’ de los bienes pueden
cambiar, aún cuando los bienes en sı́ no cambian. Si los bienes se vuelven
públicos de hecho, o no, a menudo depende de la tecnologı́a y la opción
polı́tica escogida.

Por analogı́a, los bienes que de hecho son públicos y globales, se definen
de la siguiente manera:
● Definición 3: Los bienes públicos globales son bienes que tienen benefi-

cios que se extienden a todo paı́s, pueblo y generación.
De la misma manera como pueden ser potencialmente públicos, tam-

bién pueden ser potencialmente globales. Por ejemplo, los sistemas nacio-
nales de correo han sido armonizados y conectados para formar un sistema
postal global. La Definición 3 hace referencia a un bien que efectivamente
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es global en su calidad de bien público. Esta es una definición exigente.
Algunos bienes pueden ser universales, mientras que muchos otros no lo
son. Como se sugirió en 1999, en el tomo antecesor al presente (Kaul,
Grunberg y Stern, 1999), una definición menos estricta podrı́a ser que un
bien es globalmente público cuando beneficia a más de un solo grupo de
paı́ses y no discrimina contra ningún grupo poblacional o generación.

La definición ampliada evita el elemento normativo que a menudo
caracteriza las discusiones sobre los bienes públicos globales. Muchos libros
de texto concluyen, basándose en la definición usual, que un bien que
tiene propiedades potencialmente rivales y excluyentes es—o debiera ser—
privado, y que su suministro debe dejarse al mercado. Esto significa que
la decisión respecto a cuáles bienes deben ser privados y cuáles públicos,
es vista como un asunto más técnico que polı́tico. El papel del Estado se
ve reducido al suministro de los ‘‘‘segundos’ del mercado’’—los bienes no
rivales y no excluyentes que no cumplen con las condiciones de calidad
de las transacciones del mercado. En parte debido a esta definición usual,
existe el concepto erróneo de que los bienes públicos son los que suministra
el Estado.

La definición ampliada que proponen Kaul y Mendoza avanza, de una
manera positiva, con una definición de los bienes públicos basada en su
realidad: bienes que están en el dominio público, disponibles para el con-
sumo de todos y afectando a todo el mundo. Se presentan una amplia
gama de elementos en el dominio público, incluyendo los males públicos
que potencialmente pueden ser excluidos: por ejemplo, el crimen, el ruido,
la violencia, la contaminación y los virus informáticos. Además, la definición
ampliada permite la identificación, de una manera mucho más clara, de
varios bienes públicos globales que a menudo son pasados del dominio
público al privado, o al contrario, según la polı́tica escogida. (Ver ejemplos
en el Recuadro 1).

Cuando se observan los temas discutidos en los casos estudiados en la
Cuarta Parte, de este tomo, a través de la lente de la definición ampliada,
se resalta el carácter social de muchos bienes públicos globales. El capı́tulo
escrito por Mehta, por ejemplo, refleja la forma en que el tema del agua
es arrastrado, a lo largo del contingente público-privado, por las distintas
fuerzas e intereses de las sociedades. Reconocer el manto social que tienen
los bienes (como se podrá observar más adelante) también permite com-
prender mejor la razón por la que estos bienes se encuentran envueltos
en controversia.
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RECUADRO 1

La Mezcla de Hecho, de los Bienes Nacionales y los Bienes
Públicos Globales.

La Figura 1 clasifica los bienes públicos globales, principalmente de
acuerdo con sus propiedades sociales—o sea, creadas mediante la
intervención humana—. Por un lado están los bienes nacionales que
son privados en el sentido de que no son de alcance global. Por otro
están los bienes públicos globales que producen beneficios y costos
que tienen un impacto amplio que atraviesa los lı́mites de las naciones.

Los bienes representados en los cuadrantes 2 y 4, requieren la
armonización de las polı́ticas nacionales. La armonización de las polı́ti-
cas a menudo tiene la intención de estimular a los paı́ses a que internali-
cen las externalidades internacionales (es decir, las que afectan a más
de un paı́s): para ayudar a generar unas externalidades positivas y
retirar otras que son negativas. Varios de los bienes en el cuadrante
2B implican esfuerzos de esta naturaleza. Los esfuerzos por aumentar
lo incluyente de tales bienes como las comunicaciones internacionales
y los sistemas de transporte, están enfocados hacia el mejoramiento
de la disponibilidad mundial de las externalidades de las redes. La
misma intención usualmente impulsa iniciativas para aumentar la
adherencia a las normas y los reglamentos, incluyendo los derechos
humanos, y fomentan el respeto para la soberanı́a nacional. La mayor
parte de los bienes del Cuadrante 2B están orientados hacia la libera-
ción de los que varios actores nacionales y transnacionales perciben
como beneficios globales.

En contraste, muchos de los bienes en el Cuadrante 4 conllevan
la internalización de externalidades internacionales (que atraviesan
fronteras). Estos efectos colaterales pueden ser difusos, emanando de
casi todos los paı́ses—como en el caso de las emisiones de dióxido de
carbono, que en conjunto producen el riesgo del calentamiento global.
O pueden tener su origen en ciertos paı́ses pero potencialmente afectar
a todos, como en el caso del brote de una nueva enfermedad infecciosa.
La respuesta a las externalidades difusas, en términos de polı́ticas,
podrı́a ser la creación de un régimen internacional que sea obligatorio

(Continua en la página siguiente)
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RECUARDRO 1 (Continuación de la página anterior)

para todos los paı́ses. Serı́a un ejemplo la promoción de los derechos
humanos básicos, que se muestra en el Cuadrante 2B. Pero, como se
indica en los Cuadrantes 4A y 4B, dependiendo del bien público que se
esté considerando, otras alternativas de polı́tica podrı́an ser preferibles.

El Cuadrante 4A presenta bienes al lado de las respuestas de
polı́tica que implican la definición y asignación de nuevos derechos
(nacionales) de propiedad, como los cupos nacionales de contamina-
ción o las extensivas zonas económicas creadas por la Convención de
las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, de 1982. El Cuadrante
4B incluye bienes que comprenden medidas similares a las que se
encuentran en el contexto nacional, las cuales están destinadas a crear
la disponibilidad universal de ciertos bienes fundamentales, tales como
la educación básica y la atención para la salud.

El Triángulo de ‘‘lo Público’’

Ubicar los bienes públicos nuevamente en el dominio público y reintro-
ducir el concepto de opciones en las polı́ticas, suscita el interrogante de
cuán bien la dimensión de ‘‘lo público’’ en el consumo está acompañada
por ‘‘lo público’’ en la toma de decisiones y en la distribución de beneficios
netos a través de las distintas partes del público global. La dimensión
pública de la toma de decisiones y la distribución de bienes, no forma
parte de la definición de un bien público. Aquı́, nuestra intención es usar
estas dimensiones para examinar, en mayor detalle, aquellos bienes que se
identifiquen como públicos.

Kaul y Mendoza (en el tomo) ofrecen un marco sencillo con el fin de
efectuar esta clase de análisis: el triángulo de ‘‘lo público’’. (Por favor ver
el Caso A, Figura 2). El eje vertical mide lo público en el consumo, el lado
izquierdo de la base mide lo público en la toma de decisiones, y el lado
derecho, lo público (o la equidad) en la distribución de los beneficios de
un bien. El triángulo hace posible examinar la suerte que corren los bienes
públicos a lo largo de estas tres dimensiones, y esta suerte es un problema
que Kaul y Mendoza examinan en mayor profundidad para el caso de
varios bienes públicos especı́ficos.
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