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No existen estudios rigurosos sobre control de la contaminacién en
paises en desarrollo, pero si convincentes evidencias ocasionales de que las
regulaciones para proteger el ambiente no son efectivas o son innecesaria-
mente costosas. A menudo, bien no hay regulaciones, o estdn mal disefiadas
o no se hacen cumplir (Bernstein, 1991). Ademés, politicas econémicas
aparentemente no relacionadas con el ambiente -subsidios al consumo de
agua o al uso de pesticidas, fertilizantes o energia- resultan afectdandolo,
con frecuencia para mal (Schramm y Warford, 1989). Se empieza a
acumular evidencia acerca del dafno que la contaminacién ocasiona a la
salud humana y a la productividad (Thomas 1981 y 1985, acerca de Sao
Paulo; Hertzman, 1990, sobre Polonia; Margulis, 1992, sobre México).

Este articulo revisa el disefio de intervenciones costo-efectivas para
proteger el ambiente de la contaminacién excesiva en paises en desarrollo.
La atencién se limita deliberadamente a las politicas internas de control de
la contaminacién. No tratamos aquellas dirigidas a otros problemas am-
bientales, como la erosién del suelo, la deforestacién, la biodiversidad o la
desertificacién; tampoco nos referimos explicitamente a las dificultades
transnacionales (lluvia 4cida) o a las consecuencias globales de la contami-
nacién (cambios de clima, agotamiento del ozono). Muchos de los principios
que presentamos, sin embargo, se relacionan de modo amplio con la
correccién de externalidades o efectos de desperdicioy pueden ser aplicados
igualmente a estos problemas (Binswanger, 1989; Mahar, 1989; Repettoy
Gillis, 1988; Schram y Warford, 1989).
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El andlisis se concentra en los
instrumentos de politica aplicados
tradicionalmente en el dominio de
las finanzas publicas, tales como
impuestos, precios y subsidios, com-
parandolos con las regulaciones y
otros instrumentos utilizados, por
lo comiin, para reducir la contami-
nacién o aminorar sus dafos. Las
intervenciones se pueden dividir
en las siguientes categorias: a) Es-
timulos Basados en el Mercado -

EBM- que afectan a los incentivos
de los agentes privados; b) Instru-
mentos de Direccién y Control
-DyC- que regulan las actividades
a través de restricciones sobre la
fuente de contaminaciény c¢) Gasto
del gobierno en limpieza o en hacer
cumplir las normas (véase Tabla
1). En este articulo nos concentra-
mos en las categorias a) y b) porque
los principios que orientan las deci-
siones concernientes a la categoria

Tabla 1
Taxonomia de los instrumentos de politica para reducir la polucion
Politicas Instrumentos directos Instrumentos indirectos
Estimulos Cobros por descargos; Impuestos sobre

Basados en el

permisos negociables;

insumos o productos;

Direccién y Control

emisiénes (especificas
por fuentes, costos no
transferibles)

Mercado depésitos reembolsables | subsidios para sustitu
tosy para insumos que
reducen la contamina
ciéon

Medidas de Regulacién de Regulacién de equipos,

procesos, insumos
y productos

Produccién o
gasto del
gobierno

Gastos de las

agencias reguladoras

en purfﬁcacién,

limpieza, disposicién

de desperdicios y en
hacer cumplir las normas

Desarrollo de
tecnologias
“limpias”
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¢) estan bastante bien establecidos
en la literatura sobre costo-benefi-
cio. También hacemos una distin-
ci6én entre los instrumentos direc-
tamente asociados con el monto del
dario producido o con el de los con-
taminantes emitidos y aquellos que
actuanindirectamente sobrela con-
taminacién a través de variables
relacionadas, tales como los insu-
mos y productos.

El analisis empieza con la
fundamentacién para la interven-

cién del Estado y llega a mirar los

méritos relativos de los instrumen-
tos de politica tradicionalmente
prescritos en los paises industria-
les. Los argumentos para estas pres-
cripciones estdn basados en varios
supuestos simplificadores: merca-
dos competitivos, inexistencia de
costos detransaccién, certidumbre,
informacién completa. Estos su-
puestos pueden ser menos aplica-
bles en los paises en desarrollo. El
resto del articulo investiga lo que
ocurre a las prescripciones de poli-
tica cuando los supuestos acostum-
brados se modifican para tener en
cuenta las condiciones propias de
los paises en desarrollo.
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I. El fundamento de la inter-
vencion del gobierno

Elargumento de eficiencia para
una intervencién publica que miti-
gue los problemas de contamina-
cién estd bien establecido en la lite-
ratura teérica (Baumol y Oates,
1979, 1988; Tietenberg, 1988b). La
contaminacién es un ejemplo de
efecto externo negativo: impone
efectos daninosy costos sobre agen-
tes distintos delos contaminadores.
El mercado libre no les ofrece ali-
cientes para reducir el dafo pues
los costos son ampliamente cubier-
tos por otros. El mercado, dejado a
sus propias fuerzas, no es en conse-
cuencia el mecanismo mas efectivo
para mantener la contaminacién
en niveles razonables. El control
6ptimo de la contaminacién ocurri-
ria si el costo marginal, incluidos
los danos por lacontaminacién, fue-
ra suficientemente bajo para ser
contrarrestado por los beneficios
marginales de la actividad.

¢(Es esencial la intervencién
publica para corregir tales externa-
lidades? Segun Coase (1960), no
hay una razén de eficiencia para
involucraral gobierno, excepto para
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ayudar a asignar los derechos de
propiedad. La proposicién de Coase
es que si los afectados por la conta-
minacién tienen los derechos de
propiedad sobre un ambiente no
contaminado, los contaminadores
deberén “sobornarlos” para que les
permitan algin nivel de contami-
nacién. (Los estados miembros de
la Organizacién Europea para la
Cooperaciény el Desarrollo -OECD-
y muchos otros paises, han otorga-
do en principio los derechos de pro-
piedad a las victimas, a través del
principio “contaminador, pagador”).
De modo similar, si los contamina-
dores tienen el derecho a contami-
nar, las victimas deberan “sobor-
narlos” para tener menos contami-
nacién. En ambos casos, en la me-
dida en que las negociaciones no
fueran costosas, el monto resultan-
te de contaminacién seria 6ptimo.

Cuando los contaminadores y
las victimas son pocos y el nimero
de beneficiarios de un acuerdo es
fijo, la proposicién de Coase puede
ser véalida: las negociaciones pue-
den lograr la internalizacién de las
externalidades. Tal situacién ne-
gociada parece factible en una si-
tuacién como la de Filipinas, donde
los sedimentos del suelo ocasiona-
dos por la actividad de un sélo
aserrio amenazan el turismo en
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una bahia(Dixony Hodgson, 1988).
Cuando los rios pasan de una juris-
diccién a otra (como lo hace el
Paraiba entre Sao Paulo y Rio de
Janeiro), las partes involucradas
son facilmente identificables y pue-
den llegar a acuerdos sobre las car-
gas de la contaminacién a través de
negociaciones. En Turquia, los
granjeros han obtenido indemniza-
ciones legales cuando las emisio-
nes de las fabricas han danado sus
cosechas; aqui el establecimiento
de un derecho al ambiente no con-
taminado provee incentivos para
reducirlacontaminacién. Asi, cuan-
do las partes en conflicto son facil-
mente identificables y la obligato-
riedad de la ley esta asegurada,
tenemos un caso en que no es nece-
saria la intervencién del gobierno
para lograr resultados eficientes.

Pero para que la proposicion de
Coase se aplique, los costos de la
negociacion y de los acuerdos lega-
les deben ser cero o insignificantes.
Enla practica, los costos aumentan
con el nimero de contaminadoresy
de victimas. En Ciudad de México,
por ejemplo, hay 20 millones de
consumidores, 2.5 millones de ve-
hiculos y 30.000 industrias: dificil-
mente seria factible que los agen-
tes econémicos involucrados reali-
zaran negociaciones eficientes sin
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la intervencién de una autoridad.
En las negociaciones privadas las
partes tienen un incentivo a com-
portarse como polizones, ya sea ocul-
tando su disponibilidad a pagar o
rompiendo el acuerdo. Mds ain,
para ser eficiente en el largo plazo,
el acuerdo debe acomodarse a la
entrada de nuevos participantes en
el mercadoo alasalidadeotros.’ La
intervencién publica serd a menu-
do la unica solucién eficiente para
estos problemas de coordinacién.

II. Prescripciones de politica-

acostumbradas

Dado que se requiere la inter-
vencion, jen qué forma deberia
hacerse? Las politicas buscan, o
bien regular el nivel de contamina-
cién enla fuente, o bien cambiar los
precios, o establecer regulaciones
para incrementar los costos priva-
dos de contaminar. Para facilitar la
comparacion, la siguiente discusién
de los instrumentos habituales de
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politica empieza con algunos su-
puestos restrictivos: a) la contami-
nacién se dispersa uniformemente,
esto es, los costos externos para la
sociedad son independientes de la
localizacién de la fuente; b) los cos-
tos de monitorear los dafos y las
emisiones son bajos; ¢) no hay in-
certidumbre acerca de los costos y
beneficios del control de la conta-
minaciény d) prevalece una estruc-
tura de mercado competititivo.
Hacia el final de esta seccién refi-
naremos la comparacién de los ins-
trumentos eliminando el primero
de lossupuestos. Lassecciones sub-
siguientes relacionaran el argu-
mento con las condiciones de los
paises en desarrollo, eliminando
sucesivamente cada uno de los otros
supuestos y agregando el tema de
los objetivos distributivos.

A. Dispersion uniforme de los
contaminantes

Cuandolacontaminacion se dis-
persa uniformemente, la calidad

3 Acerca de la eficiencia de largo plazo de la solucién negociada con derechos de
propiedad bien definidos, véase Frech (1973) y Tybout (1972, 1973). La eficiencia
puede ser el resultado si las firmas que entran o salen del mercado pueden recibir
o dar pagos por hacerlo. Para una discusién de la revelacién de la demanda
compatible con los incentivos, véase Groves y Ledyard (1977) y Green y Lafont
(1979). Farrel (1987) usa un enfoque simple para mostrar que un burécrata
intervencionista puede ser mas eficiente que las negociaciones, atin cuando el
burécrata tuviera limitaciones de informacion y hubiera sélo dos agentes.
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del ambiente puede ser mejorada o
protegida solamente frenando la
totalidad de las emisiones. Las
politicas de direccién y control res-
tringen las emisiones de cada fuen-
te y no permiten que las fuentes
negocien el derecho a contaminar.
La mayor parte de los paises indus-
triales han confiado predominan-
temente en métodos de Direccién y
Control, estableciendo y obligando
a cumplir estdndares sobre equi-
pos, procesos o emisiones (Opschoor
y Vos, 1989; Bernstein, 1991). La
reciente experiencia de los paises
endesarrollo no parece romper esta
tendencia. Con estimulos basados
en el mercado, por contraste, las
restricciones no son especificas por
fuentes, sino que habria senales
iguales para todas ellas al aumen-
tar los costos marginales de la con-
taminacién. Los permisos negocia-
bles, los subsidios a la reduccién y
losimpuestos ala emisién, son ejem-
plos de tales instrumentos. Todos
ellos dejan que el mercado distribu-
ya la reduccién donde resulta mas
barata.

1. Direcciéony Control versus
Estimulos Basados en el
Mercado

Las politicas de Direcciény Con-
trol y los Estimulos Basados en el
Mercado pueden lograr la misma
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calidad del ambiente, pero los Esti-
mulos Basados en el Mercado son
generalmente mas costo-efectivos.
Posiblemente, las politicas de Di-
reccién y Control pueden minimi-
zar el costo para la sociedad si el
regulador adapta los costos de aba-
timiento paracada industria, de tal
manera que ningun contaminador
se vea obligado a reducir las emi-
siones si otro puede hacerlo a me-
nor costo. La politica es factible si
los contaminadores son pocos y fa-
cilmente identificables, por ejem-
plo plantas de energia que emiten
oxidos de sulfuro en algunas ciuda-
des. Las politicas de Direcciéon y
Control ejecutadas por una fuerte
agencia reguladora pueden ser en-
tonces muy costo-efectivas. Pero ge-
neralmente, y especialmente en si-
tuaciones con muchos contamina-
dores heterogéneos, un amplio sec-
tor informal y una administracién
publica débil, las medidas de Direc-
cion y Control no funcionan tan
bien. Mas aun, en la practica las
restricciones sobre fuentes especi-
ficas permiten que los costos mar-
ginales difieran entre los conta-
minadores, de tal forma que los
costos totales del abatimiento no se
minimizan.

En contraste, los incentivos ba-
sados en el mercado requieren que
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el regulador estime sélo los costos
agregados (no los individuales) del
abatimiento para minimizar los
costos. Un regulador podria, por
ejemplo, emitir suficientes permi-
sos negociables para que los costos
y beneficios marginales del abati-
miento se igualaran paratodos. Un
contaminador cuyos costos de aba-
timiento sean altos podria comprar
permisos, mientras que uno cuyas
opciones de abatimiento fueran mas
baratas, preferiria reducir sus emi-
siones (Dales, 1968). Un impuesto
a la polucion puede lograr también
un abatimiento costo-efectivo. Per-
mite que cada fuente contaminan-
te decida si pagar el impuesto o
asumir una reduccién adicional de
las emisiones, dando como resulta-
do que se selecciona el abatimiento
cuando éste resulta menos costoso,
puesto que cada fuente abatiria sélo
si el costo marginal del abatimien-
to no excede la tasa del impuesto.

Las investigaciones empiricas
dan un fuerte apoyo al argumento
teérico a favor de los incentivos
basados en el mercado: se reporta
un ahorro significativo de costos
con respecto a la alternativa de
direccién y control. Tietenberg
(1988b) revisa nueve estudios en
los cuales los incentivos basados en
el mercado son calibrados para al-
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canzar los mismos niveles de cali-
dad ambiental que los métodos de
Direccién y Control. En siete de
ellos, la relacién de costos de los
primeros con respecto a los segun-
dos era de 1 a 4 o menor; en dos de
ellos la relacién era de 1 a 14 o
menos. Los hallazgos de Thomas
(1981) en Sao Paulo, con costos de
abatimiento ampliamente diferen-
tes entre firmas y sectores, indican
que los ahorros resultantes de los
incentivos de mercado serian mas
altos.

Los incentivos basados en el
mercado se usan a veces en combi-
nacién con los instrumentos de Di-
recciéon y Control para obtener ven-
tajas de un enfoque mas flexible sin
llegar a un sistema completamente
basado en el mercado. En los Esta-
dos Unidos, por ejemplo, se han
permitido algunas oportunidades
limitadas de “negociar” el derecho
a contaminar, dentro de una es-
tructura de Direccién y Control, en
un intento de ganar parte de los
ahorros que son posibles con los
incentivos basados en el mercado
(Hahn, 1989; Opschoory Vos, 1989).
Entre las enmiendas a la ley norte-
americanadel aire puro (1990) esta
la expansion de las condiciones para
la negociacién de emisiones. Algu-
nas de las manifestaciones de la

Medellin, enero-junio 1994



222 Gunnar S. Eskeland y Emmanuel Jimenez

negociaciéon de emisiones han sido:
la bisqueda de efectos netos, la
compensacién, las burbujas, la
obtencién de créditos y la negoma-
cién del plomo.

.Los créditos se conceden a
una firma si sus emisiones
estan por debajo de los limi-
tes legales. Los créditos
pueden ser usados posterior-

.La obtencion de efec-
tos netos permite negocia-
ciones internas en la firma:
una empresa puede evitar los
requerimientos para que res-
trinja las emisiones de una
nueva fuente si reduce las de
las existentes.

.Las compensaciones se
usan en areas donde esta pro-
hibido el establecimiento de
nuevas actividades contami-
nantes porque los estandares
de calidad del aire no se estan
alcanzando. A través de las
compensaciones, se puede
crear una nueva fuente si re-
duce las emisiones de otras
fuentes en mayor cantidad de
las que crea. Alemania y los
Estados Unidos emplean este
tipo de compensaciones.

.Las Burbujas colocan una
“burbuja” imaginaria sobre
una fabrica. Esto permité a
una firma combinar las emi-
siones de varias fuentes y
cumplir los requerimientos
generales y no los particula-
res.
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mente o vendidos a otros.

.Lanegociacion del plomo
entre las refinerias de Esta-
dos Unidos fue autorizada con
el fin de reducir los costos de
un programa mayor para eli-
minar el plomo de la gasolina
(1982-1987).

Los ahorros conseguidos me-
diante oportunidades limitadas de
negociacién como estas son sustan-
ciales si se permite negociar a em-
presas que, de otro modo, abatirian
la contaminacién a costos margina-
les ampliamente diferentes. Hahn
(1989) estima que los ahorros rela-
cionados con estas formas de nego-
ciacién son considerables.

2. Incentivos basados en el
precio versus incentivos
basados en la cantidad

En la medida en que no exista
incertidumbre con respecto a los
costos del abatimiento, los incenti-
vos basados en el precio, tales como
los impuestos, y los basados en la
cantidad, tales como los permisos
negociables, tienen exactamente el
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mismo efecto. Deberan producir
como resultado el mismo nivel de
emisiones y los mismos costos eco-
némicos. Un impuesto uniforme
sobre las emisiones tendra los mis-
mos efectos de los permisos de emi-
si6n, pues el mercado los distribui-
ra dentro de la industria de acuer-
do con la disposicién a pagar. Am-
bas medidas minimizaran los cos-
tos globales de abatimiento, pues
los de mas alto costo, o bien paga-
ran el impuesto, o bien compraran

los permisos a los de mas bajo costo

de abatimiento.

Pero aunque losimpuestosy los
permisos que pueden ser libremen-
te negociados son conceptualmente
equivalentes, algunos autores han
argumentado que, por razones ad-
ministrativas, las cuotas negocia-
bles pueden ser preferibles a los
impuestos o a los instrumentos de
precio (Baumol y Oates, 1988). En
primer lugar, el ajuste de la tasa
impositiva para lograr apropiadas
metas ambientales puede ser cos-
toso, particularmente en ambien-
tes inflacionarios. En segundo lu-
gar, los permisos pueden ser faciles
de implementar pues hacen posible
introducir controles sin aumentar
los costos para las firmas existen-
tes. Pero en algunos casos, los ins-
trumentos impositivos pueden ser
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mas faciles de administrar que las
cuotas. Por ejemplo, un impuesto
indirecto a la contaminacién a tra-
vés del consumo de combustible
puede caber més facilmente dentro
de los procesos administrativos
existentes que unacuota(Anderson,
1990). En la mayor parte de los
paises en desarrollo, seria mas facil
implementar impuestos a los
insumos para recortar las emisio-
nes contaminantes que establecer
un esquema completamente nuevo
tal como el de los permisos negocia-
bles.

A menos que los permisos sean
subastados, sus implicaciones
distributivas son diferentes de las
de los impuestos. La distribucién
de los permisos por un mecanismo
diferente al mercado, asicomo otros
esquemas de compensacién, debe
ser cuidadosamente disenada de
tal forma que se evite la creacién de
incentivos indeseados.

3. Establecimiento de incen-
tivos basados en precios

Los gobiernos que usan un im-
puesto a la contaminacién para
proteger la calidad del ambiente
deben seleccionar la base y la tasa
de tal forma que el costo externo de
la actividad sea internalizado. Tal
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instrumento se denomina un im-
puesto pigouviano.* La base apro-
piadaparaelimpuesto seria el dafio
causado o alguna variable aproxi-
mada, tal como el volumen de emi-
siones. Un ejemplo podria ser el
impuesto al carbén que ha sido pro-
puesto recientemente como una
herrramienta paralareduccién efi-
ciente de las emisiones que ocasio-
nan el calentamiento global. Otros
ejemplos son los impuestos aplica-
dos en Francia sobre la contamina-
cién del aire, sobre las descargas al
agua en Alemania, y sobre los resi-
duos sélidos en Dinamarca
(Whalley y Wigle, 1991; Opschoor
y Vos, 1989).

El incentivo pigouviano puede
ser tanto un impuesto sobre la con-
taminacién, como un subsidio a su
reduccién. En el corto plazo los efec-
tos de los incentivos pueden ser los
mismos. En el largo plazo, cuando
la entrada y salida del mercado
puede afectar el resultado, normal-
mente se prefiere un impuesto por-

queno da alasempresasincentivos
para entrar en una industria con-
taminante subsidiada.

({Qué determina la tasa del im-
puesto? La regla general es fijar
impuestos o precios publicos a las
mercancias que producen externali-
dades a una tasa equivalente al
costo marginal de produccién mas
elvalorincremental de la externali-
dad (véase Eskeland y Jimenez,
1991, para una discusién comple-
ta). No hay necesidad de gravar los
complementos o subsidiar los sus-
titutos cuando el gravamen sobre
el bien contaminante internaliza
completamente la externalidad. En
la practica, muchasactividades con-
taminantes son subsidiadas, fijan-
doles precios inferiores al costo
marginal (Schram y Warford, 1989;
Repetto y Gillis, 1988; Anderson,
1990). En tales casos, el aumento
de los precios o los impuestos para
acercarlos al costo marginal seria
ya una mejora sobre la situacién
existente: las emisiones podrian
reducirse sin ningun costo.

4 Desde la contribucién semimal de A.C. Pigou (1920), la expresién “impuesto
pigouviano” ha sido usada para impuestos que pretenden desestimular las activi-
dades con externalidades negativas. El principio “el contaminador paga”, tal como
estd definido en los lineamientos de la OECD (OECD, 1975; Opschoor y Vos, 1989)
no es un “verdadero” instrumento pigouviano, pues éste usualmente requiere del
pago por el abatimiento, pero no por los danos que ocasionan las emisiones.
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B. Dispersiéon no uniforme de
los contaminantes

La discusién precedente sobre
los instrumentos de politica ha su-
puesto la distribucién uniforme de
la polucién para propésitos compa-
rativos. Los gases que causan el
efecto invernadero, tales como el
diéxido de carbono, se dispersan
uniformemente. Pero con frecuen-
cia los contaminantes estdn con-
centrados alrededor de la fuente y
en la direccién del viento o aguas

abajo. La eliminacién del supuesto-

de la dispersion uniforme no afecta
el argumento general acerca de los
méritos relativos de las politicas de
comando y control versus los incen-
tivos basados en el mercado, pero si
tiene implicaciones sobre el detalle
del diserio de las politicas.

El dano causado por una activi-
dad contaminante (por unidad de
emisién) variard en funcién de la
localizacién, de las caracteristicas
de dispersién de las emisiones (de-
terminadas, para la contaminacién
del aire, por variables tales como la
altura de la chimenea o la veloci-
dad y latemperatura del flujo)y del
sitio que se estd contaminando.
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Para muchos de los principales con-
taminantes del aire, la reduccién
de las emisiones tiene pocos benefi-
cios sobre vastas dreas rurales, de
tal modo que aplicar cargos unifor-
mes por emisiones (0 permisos de
emisién negociables de uno en uno)
en zonas que comprenden tanto
areas rurales como urbanas, no se-
ria costo-efectivo. La dimensién
urbano-ruralilustralas diferencias
enlos dafios marginales por unidad
de emisién. El principio -y la nece-
sidad- de instrumentos diferencia-
les es valido para cualquier patrén
de danos (o beneficios) no unifor-
mes. El drea A puede ser vulnera-
ble pero menos importante de pro-
teger que la B silas cargas actuales
de contaminacién en B hacen que el
dafio marginal sea mayor alli. De
forma similar, para contaminantes
del agua tales como aquellos carac-
terizados por la demanda biolégica
de oxigeno, el dafio marginal de las
descargas puede ser alto donde és-
tas son altas, pero mas bajo aguas
abajo y aguas arriba. Los cargos
uniformes por emisién pueden dar
lugar a un abatimiento innecesario
para muchas fuentes cuyas emisio-
nes no contaminan las areas criti-
cas.® En estos casos, el programa

5 “Hot spots” en el original (nota del traductor).
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maés costo-efectivo requeriria que
el abatimiento de cada fuente de-
pendiera de si sus emisiones conta-
minan o no los sitios vulnerables.
Por ejemplo, los cargos por emisio-
nes podrian variar con la localiza-
cién para reflejar la relacién entre
los danos y las emisiones.

En esencia, las diferencias en
los dafios por unidad de emisién
significan que la negociacién ilimi-
tada de permisos de emisién no es
una buena idea. Si se hace una
zonificacion, los permisos deben ser
cuidadosamente distribuidos entre
las zonas puesto que las fuentes
estan impedidas para resolver pro-
blemas de mala asignacién através
de negociaciones.

Si los contaminadores de una
regiéon presentan muy diferentes
relaciones de dafnos a emisiones, la
concomitante diferenciacién de los
instrumentos puede dar lugar a un
significativo ahorro de costos. Por
la misma razén, los costos de apli-
cacién de cargos uniformes de emi-
sién o de permisos sin zonificacién,
serian también altos. Atkinson y
Tietenberg (1982) calculan que un
esquema para el control de emisio-
nes particuladas en San Luis, fun-
damentado en el mercado, ahorra-
ria el 83% del costo con respecto a
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un esquema de Direccién y Control
silos cargos fueran completamente
diferenciados. Los ahorros serian
menores si la diferenciacién geo-
grafica de los cargos por emisién
fuera limitada, y serian solamente
del 50% si los cargos fueran unifor-
mes. Seskin, Anderson y Reid
(1983), modelando las estrategias
para el control de los 6xidos de
nitrégeno en Chicago, encontraron
que los ahorros de 93% con respecto
a la estrategia de Direccién y Con-
trol, caerian al 50% si los instru-
mentos tuvieran que ser uniformes
dentro de las industrias, mientras
que un esquema con instrumentos
completamente uniformes costaria
dos veces mas que la estrategia de
Direccién y Control. No es sorpren-
dente que los reguladores no hayan
perdido de vista la dimensién geo-
grafica al disenar el esquema de
Direccién y Control y, asi, hayan
logrado mejores resultados que con
un esquema basado en el mercadoy
que ignora la geografia.

III. Controles eficientes de la
contaminacion en paises en
desarrollo

;Coémo se afectan los resultados
discutidos hasta ahora cuando se
modifican los supuestos? Suponga-
mos una restriccién de los ingresos
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publicos, la incapacidad para
monitorear las emisiones y darios,
la incertidumbre, y una estructura
de mercado no competitiva, restric-
ciones a las que se enfrentan quie-
nes disefan las politicas en muchos
paises en desarrollo.

A. Impuestos pigouvianos
bajo una restriccion de in-
gresos del sector publico

Los presupuestos publicosson a
menudo estrechos en los paises en

desarrollo. El aumento de los in-.

gresos a través de las estructuras
impositivas existentes puede con-
ducir al deterioro de la asignacién
de recursos, a medida que las fir-
mas y los hogares se adaptan a un
régimen distorsionado de precios.
Tales distorsiones pueden ser enor-
mes: estimativos para los Estados
Unidos fijan entre 17y 56 centavos
por cada délar adicional los costos
de captacién delimpuesto (Ballard,
Shoven y Whalley, 1985). En los
paises en desarrollo, donde la base
impositiva suele ser estrecha y al-
tas las tasas, es probable que los
costos de la distorsién sean maés
altos (Banco Mundial, 1991).

Un atractivo de los impuestos a
la contaminacién es que mediante
ellos se pueden aumentar los ingre-
sos y, al mismo tiempo, mejorar la
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eficiencia al persuadir a las empre-
sas y a los hogares a reducir las
externalidades negativas. El gra-
vamen a los bienes con externali-
dades negativasreduciria, pues, no
s6lo las pérdidas de eficiencia re-
sultantes de la propia externalidad
(los dafios de la polucién, por ejem-
plo), sino también las pérdidas de
eficiencia relacionadas con la gene-
raciéon del ingreso, puesto que los
rendimientos permitirian la reduc-
cién de otros impuestos.

(Cuédnto puede conseguirse
mediante tales impuestos eficien-
tes? Sandmo (1975) muestra teéri-
camente que los impuestos a la con-
taminacién pertenecen a una es-
tructura impositiva 6ptima junto
con los impuestos locales a los bie-
nes contaminantes. Algunos estu-
dios empiricos indican que los in-
gresos provenientes de las politicas
eficientes de control de la polucién,
deben ser del mismo orden de mag-
nitud que los costos totales del
control. En la simulacién de un
control de emisiones particuladas
en San Luis, Atkinsony Tietenberg
(1982) encontraron que los recaudos
por ventas de permisos estarian en
el mismo rango de los costos de
abatimiento. El estudio de las es-
trategias de control para los 6xidos
de nitrégeno en Chicago (Seskin,
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Anderson y Reid, 1983) también
encontré que los gravamenes esta-
ban en el mismo rango de los costos
de control.

Hasta ahora, los gravdmenes
no han hecho una contribucién im-
portante a losingresos en los paises
de la OECD. Menos de un tercio del
uno por ciento del Producto Nacio-
nal Bruto en Holanda, y 0.04 por
ciento o menos en los otros paises
reseniados, era el orden de impor-
tancia dentro de los ingresos
presupuestales (Opschoor y Vos,
1989). El estudiode la OECD mues-
tra también que los gravdmenes
fueron raramente efectivos en lo-
grar el cambio de comportamiento,
pues las tasas eran muy bajas y la
base usualmente poco elastica al
comportamiento individual. Pero,
losrecaudos de los gravamenesala
contaminacién fueron un importan-
te mecanismo para respaldar gas-
tos ambientales selectivos donde
tenian esa destinacién especifica.
Losimpuestosindirectos, tales como
los impuestos al combustible, po-
drian serimportantesen la genera-
ciéon de ingresos: para paises como
Pakistén, la Republica de Corea y
Turquia, un incremento de 20% en
el impuesto a los combustibles fési-
les, podria aumentar los ingresos
entre un 3 y un 5%. Gil Diaz (1987)
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encontré que lossubsidios a la ener-
gia en México alcanzaron la suma
de US$ 100.000 millones entre 1977
y 1984, es decir, tanto como el mon-
to total de la deuda publica exter-
na. Claramente, las implicaciones
presupuestales del precio delaener-
gia pueden ser enormes.

Los gravdmenes a la contami-
nacién pueden producir més o me-
nos de lo que se requiere para los
gastos ambientales, de manera que
los beneficios de la destinacién es-
pecifica deberian ser examinados
en el contexto mas amplio del ana-
lisis del gasto publico (véase
McCleary, 1991, acercade los pro y
los contras de la destinacién especi-
fica).

B. Monitoreo de los danos o
de las emisiones: el papel
de los instrumentos indi-
rectos

La teoria que acabamos de revi-
sar implica que la politica econémi-
ca eficiente (ya sea basada en el
mercado o de direccién y control)
esta dirigida directamente al efecto
externo, por ejemplo, gravando al
contaminador o regulando las emi-
siones de acuerdo con el dafo am-
biental causado. En la practica,
monitorear los dafos e inclusive
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las emisiones puede ser costoso,
particularmente en los paises en
desarrollo, por razones institucio-
nales y tecnolégicas. Las emisiones
de muchos contaminantes pueden
ser monitoreadas sélo de manera
muy imperfecta y el hecho de que
los resultados del monitoreo le pue-
dan costar dinero al contaminador,
hace que latareanoseafacil. Enlos
Estados Unidos, la Agencia parala
Proteccién del Ambiente -EPA- tie-
ne 14.000 empleados federales y,
aun asi, monitorea de manera con-

tinua muy pocas fuentes. Russell

(1990) hace notar que la EPA con-
fia ampliamente en los informes y
reportes de las propias corporacio-
nes, aun cuando la experiencia con
los vehiculos de motor ha mostrado
que prevalece el engafio (no sélo la
inadecuada operacién y manteni-
miento). El problema del monitoreo
es probablemente peor para las
agencias reguladoras en los paises
endesarrollo, puesto que a menudo
estdn mal financiadasy tienen poco
acceso a tecnologia y a personal
bien entrenado. En México sélo tres
plantas estdn programadas para
instalar equipo de monitoreo conti-
nuo de las emisiones, el resto de las
300 plantas més contaminantes re-
portan sus propias emisiones.

Para tener credibilidad, las
agencias reguladoras deben estar
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en capacidad de disefiar y adminis-
trar nuevos esquemas; el compor-
tamiento cambiaré sélo si se ve que
la amenaza de penalizar el incum-
plimiento serd cumplida. Adn en
los paises industriales, los esque-
mas sofisticados, tales como los
permisos negociables, han tenido
dificultades de implementacién
(Hahn, 1989). Y aun cuando el
monitoreo es técnicamente facti-
ble, las instituciones pueden ser
muy débiles para dar obligatorie-
dad a los impuestos o a las regula-
ciones basadas en él.

Cuando el dafio ambiental o las
emisiones no pueden ser atacadas
directamente a causa de los altos
costos del monitoreo y de la obliga-
toriedad, el regulador deber4 usar
instrumentos indirectos dirigidos a
los insumos o productos de la in-
dustria contaminante o a los susti-
tutos y complementos de sus pro-
ductos. Un ejemplo son los impues-
tos indirectos a la contaminacién
aplicados a combustibles como el
carbén y la gasolina -presuntos
impuestos pigouvianos-. ;C6mo se
veria afectada la eleccién de politi-
cas discutida antes por el uso de
talesinstrumentos? Con los instru-
mentos indirectos se aplican los
resultados de “transabilidad”, pues-
to que las acciones que reducen
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(aumentan) las emisiones en un
monto igual recibirian un subsidio
(impuesto) igual. Los instrumentos
indirectos, sin embargo, especifi-
can tipicamente acciones fisicas (ta-
les como la instalacién de converti-
dores cataliticos) y no la reduccién
de las emisiones, y a menudo dan
como resultado mayor reduccién en
unas partes que en otras. Las in-
versiones que reducen los coeficien-
tes de emisién en los vehiculos, por
ejemplo, dan mayores beneficios
cuando los vehiculos son usados
mas intensamente. Por esta razén,
los instrumentos indirectos debe-
ran crear estimulos a contamina-
dores especificos y, consecuente-
mente, tendran aspectos de Direc-
cién y Control. En Ciudad de Méxi-
co hay un ejemplo en el que se
aplica este principio: los vehiculos
de mayor uso, tales como taxis y
minibuses, son obligados a ser mds
limpios que los otros. Los impues-
tos a la emisién presuntiva sobre
un combustible seran efectivos si
los coeficientes de emisién son los
mismos para todos los usuarios,
pero en caso contrario, deberian
diferenciarse en la medida de lo
posible. A la industria cementera,
por ejemplo, que no descarga el
sulfuro de sus combustibles, se le
deberian reembolsar los impuestos
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sobre emisiones presuntivas de
sulfuros sobre los combustibles.

Para establecer si es deseable
usar instrumentos indirectos, se
debe comparar la reduccién en el
costo de la externalidad con las
distorsiones que los instrumentos
mismos crean a través de su efecto
sobre otras elecciones. Un impues-
to a los combustibles, por ejemplo,
es eficiente si la relacién entre con-
sumo y emisiones es fija, siel uso de
combustible no contaminante no
resulta afectado y si el consumo de
combustible puede ser monitoreado
de modo relativamente facil. El
impuesto es relativamente inefi-
ciente, sin embargo, si se establece
sobre combustibles usados en acti-
vidades contaminantes y no conta-
minantes. Ain maés, otros medios
efectivos para el abatimiento (tales
como los convertidores cataliticos y
los limpiadores) no son estimula-
das por la economia de combusti-
bles y, por lo tanto, requieren otras
medidas distintas de los impuestos
sobre los combustibles. De forma
similar, los depésitos reembolsa-
bles pueden ser atractivos cuando
es la disposicién insegura, mas que
eluso, laqueocasiona danos (Bohm,
1981).



Instrumentos de politica para el control de la contaminacioén ...

Losinstrumentosindirectos son
herramientas inapropiadas para
atacar la contaminacién en la me-
dida en que también tienen efectos
indeseables sobre el comportamien-
to. ;Cémo pueden minimizarse esos
efectos laterales?

1. Productos e insumos como
base

Si las emisiones de un conta-
minador estan enteramente deter-
minadas por el consumo de un bien,

entonces gravarlo de acuerdo conel-

costo marginal externo equivale a
un impuesto a la emisiéon. Un ejem-
plo son losimpuestos sobre los com-
bustibles para gravar las emisio-
nes de carbono, pues los efectos
externos son independientes tanto
de la localizacién de la fuente como
del proceso de combustién. Pero si
un bien contaminante no puede ser
enteramente gravado, el gravamen
podria recaer sobre un bien com-
plementario, o el subsidio sobre un
bien sustitutivo. Por ejemplo, su-
pongamos que el uso del vehiculo
privado en areas urbanas es conta-
minante pero no puede ser gravado
suficientemente (o s6lo puede serlo
a costos prohibitivos). Un sustituto
limpio, tal como el tren subterra-
neo, deberiarecibir un subsido, pero
un complemento limpio, tal como
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un parqueadero en el centro, debe-
ria ser gravado. No hay ambigiie-
dad en tanto que la demanda por el
servicio de tren subterrdaneo no esté
relacionada con la demanda por el
servicio de parqueo.

Wijkander (1985) muestra que
los gravdamenes a bienes comple-
mentarios y los subsidios a sustitu-
tos son eficientes bajo supuestos
muy generales, pero pueden apare-
cer resultados contraintuitivos de-
pendiendo de la elasticidad de la
demanda al propio precio y de las
elasticidades cruzadas. Esto ocu-
rre cuando los instrumentos indi-
rectos acarrean distorsiones inde-
seadas. En nuestro ejemplo del ve-
hiculo a motor, si el transporte
publico y el parqueadero son susti-
tutos suficientemente fuertes en-
tre si, el subsidio al metro y el
gravamen alos espacios de parqueo
pueden conducir a la sobreutiliza-
cién del metro. Si aparece este pro-
blema, los espacios de parqueo no
deberian ser tan gravados y quiza
habria que subsidiarlos.

Sandmo (1976) presenta otra
situacién en la cual los instrumen-
tos indirectos son ttiles. Los consu-
midores usan una mercancia para
dos propésitos, de los cuales sélo
uno produce efectos externos nega-
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tivos. El uso de la gasolina, por
ejemplo, puede ser “inocente” cuan-
do se emplea para transporte en el
campo, pero tiene efectos negativos
en términos de contaminacién y
congestién cuando se emplea en las
ciudades. Unimpuesto para atacar
la externalidad es entonces distor-
sionador en relacién con el uso ino-
cente y la cuestién es si un instru-
mento adicional sobre un bien rela-
cionado puede reducir los costos de
la distorsién. Sandmo concluye que
un bien relacionado deberia ser
gravado si es complementario de la
actividad contaminante y sustituto
de la actividad “inocente”, y
subsidiado si es complemento de la
actividad “inocente” y sustituto
para la actividad contaminante.
Intuitivamente, suplementar los
impuestos a la gasolina con im-
puestos al uso de parqueaderos y
calles en el centro y subsidios al
parqueo en la periferia del metro y
de las estaciones de buses, son me-
didas que ajustan bien en este cua-
dro. Si el bien relacionado es com-
plementario de ambos usos, debe-
ria ser gravado si es mas comple-
mentario del uso contaminante y
subsidiado si es mas complementa-
rio del uso “inocente”. Si es
sustitutivo de ambos usos, deberia
ser subsidiado si es més sustitutivo
del uso contaminante, pero grava-
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do si es mas sustitutivo del uso
“inocente”. Por ejemplo, si el servi-
cio de bus es sustituto de los autos
contaminantes pero también de las
“inocentes” bicicletas, entonces de-
berian subsidiarse los buses sola-
mente en la medida en que el pri-
mer efecto fuera maés fuerte (véase
Sandmo, 1975 y Balcer, 1980, para
otras ilustraciones de este punto).

Hay varias bases posibles para
los impuestos a la contaminacién:

.Gravar el dano creado: per-
mite diferenciar entre los contami-
nantes de acuerdo con el monto del
dano causado por unidad de emi-
sion. Cada fuente equilibra los cos-
tos marginales del abatimiento con
los beneficios marginales diferen-
ciados individuales. Tales impues-
tos no han sido aplicados atin. Sin
embargo, se emplean otros instru-
mentos relacionados. Algunas nor-
mas sobre responsabilidad hacen
que los contaminadores deban res-
ponder por accidentes tales como el
derrame de petréleo (un incentivo
basado en el mercado). Las com-
pensaciones, burbujas (basadas en
el mercado)y delimitacién de zonas
(basada en el mercado y de direc-
cién y control) dan alguna conside-
racién a la localizacién de la fuente
y, por tanto, al monto del dafio que
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ocasiona. Los sistemas de permisos
ambientales son mercados de cuo-
tas de dafio que han sido simulados
pero no llevados a la practica.

.El gravamen a las emisio-
nes: minimiza los costos del abati-
miento igualando los costos margi-
nales de todas las fuentes, pero no
diferencia entre ellas de acuerdo
con los danos. Los gravamenes a la
emision no proveen pues incentivo
a la relocalizacién dentro de una
regién. Algunos ejemplos son: el

impuesto francés sobre las emisio--

nes al aire, los gravamenes al agua
en Alemania, al desperdicio en Di-
namarca, los impuestos a los ferti-
lizantes en Holanda y los impues-
tos al carbon en Noruega.

.El gravamen a los insumos
y productos de las actividades
contaminantes: semeja un im-
puesto a las emisiones o a los dafios
(imperfectamente), pero no da in-
centivos para minimizar las emi-
siones o los danos para un nivel
dado de insumos o productos. Como
ejemplo, el plomo contenido en la
gasolina es gravado en Noruega y
Alemania. Muchos paises gravan
los combustibles fésiles en general.

.El gravamen (o subsidio) a
insumos fijos de las activida-
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des contaminantes: puede brin-
dar alginincentivo al abatimiento,
pero no tiene influencia sobre qué
tan cuidadosa y frecuentemente se
le da uso y mantenimiento al equi-
po. En Alemania, Holanda, Norue-
ga y Suecia se aplica la diferencia-
cién impositiva de acuerdo con las
caracteristicas de los vehiculos.
Muchos paises gravan caracteristi-
cas ruidosas de los aeroplanos y
subsidian o mandan instalar equi-
pos o procesos “limpios”.

.El gravamen a los comple-
mentos y el subsidio a los susti-
tutos: son alternativas que se em-
plean cuando la actividad contami-
nante no es gravable; también sue-
len ser instrumentos suplementa-
rios muy valiosos. Aparte de los
insumos complementarios (vehicu-
los), no se conoce de otros casos en
que los complementos hayan sido
gravados. Como sustituto del trans-
porte privado, el transporte masivo
urbano es subsidiado en casi todas
partes.

.Gravamen a implementos
no retornables: dependiendo de
las relaciones de costos, muchos
materiales pueden ser reciclados
sin intervencién del gobierno, par-
ticularmente si el trabajo es bara-
to. Cuando es deseable establecer
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incentivos adicionales al reciclaje
debido a los costos externos, un
sistema de depédsito reembolsable
puede ser eficiente. Tales sistemas
han sido propuestos paralaspilasy
seusan yaparachatarras de carros
y envases de bebidas en Escan-
dinavia.

2. Insumos fijos

Si no se pueden monitorear las
emisiones ni los insumos variables,
ni los productos, algo se puede lo-
grar con los insumos fijos, tales
como equipo e instalaciones. Cuan-
do es dificil observar lo que la gente
hace y gana, los gobiernos han re-
currido con frecuencia a la imposi-
cién presuntiva, basando los grava-
menes en variables observables que
hagan las veces del ingreso, tales
como la posesion de tierras o el
tamano de la casa. El enfoque ana-
logo para corregir las externali-
dades seria gravar el equipo gene-
rador de contaminacién como si
fuera usado (cuando el uso no es
observable) y gravar el equipo mas
limpio con tasas menores. Al con-
trario de los impuestos presuntivos
que se emplean para generar in-
gresos, los que pretenden evitar la
contaminacién tienen sentido sélo
si afectan el comportamiento.

Los estandares técnicos pueden
ser vistos como instrumentos indi-
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rectos cuando el costo del monitoreo
es alto. En Estados Unidos el costo
de monitorear continuamente las
emisiones es prohibitivo, no sola-
mente para las fuentes méviles sino
también para las estacionarias
(Hamrin, 1991). En Estados Uni-
dos, México y muchos otros paises,
las emisiones de las fuentes mévi-
les son controladas a través de la
prueba a fuentes nuevas (y en algu-
nas partes a través de pruebas
anuales) ain cuando los resultados
estdan imperfectamente correlacio-
nados con las emisiones reales.

Losestandares técnicos hansido
duramente criticados por los eco-
nomistas debido aque tienden a ser
aplicados en forma autoritaria,
uniforme y, en consecuencia, exce-
sivamente costosa, y generalmente
a modo de politicas de direccién y
control en vez de a través de im-
puestos o subsidios selectivos sobre
el equipo que diferencien de acuer-
do con las presuntas emisiones. A
menudo, las regulaciones se apli-
can s6lo a fuentes nuevas, dejando
de explotar oportunidades de aba-
timiento entre otras fuentes. Otro
problema con este “sesgo hacia las
fuentes nuevas” es que puede au-
mentarel poder de mercado de quie-
nes ya estan en él.
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Muchos paises en desarrollo si-
guen ahora el ¢jemplo de los Esta-
dos Unidos tratando de disminuir
las emisiones de los vehiculos prin-
cipalmente aplicando estdndares
estrictos a los nuevos. Asi, el prin-
cipal instrumento de control es la
restriccién a una fuente especifica
aplicada al equipo, en vez de
gravamenes a las emisiones o a los
insumos variables como los com-
bustibles, o al uso de las vias. Cier-
tamente, esta estrategia reduce las
emisiones por kilémetro viajado;

pero seria mas productiva sise com-

binara con impuestos a los combus-
tibles o con otros instrumentos que
estimularan la compra de vehicu-
los mas pequenos o un menor uso
de ellos.

Los efectos de los instrumentos
indirectos son a menudo sutiles,
pues con frecuencia tales instru-
mentos son un sustituto para el
instrumento 6ptimo. Tomemos, por
ejemplo, la interaccion entre los
estandares para vehiculos nuevos
y el propuesto impuesto pigouviano
sobre los combustibles en Ciudad
de México. En la medida en que se
compran nuevos carros, la flota de
vehiculos sera mas limpia y mas
grande. Si el impuesto pigouviano
deberia declinar con el tiempo cuan-
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do la flota fuera en promedio mas
limpia, depende de si la situacién
global de contaminacién del aire se
deteriora o no.

C. Gravamenes y permisos
bajo incertidumbre

Aun si hay un monitoreo perfec-
to, los efectos de las politicas am-
bientales pueden ser inciertos. Los
beneficios del abatimiento pueden
estar sujetos a eventos inherente-
mente dificiles de predecir. Por
ejemplo, los efectos de la contami-
nacién del aire pueden depender de
la salud de la poblacién afectada
acerca de la cual hay poca informa-
ci6on en los paises en desarrollo.
Aun mas, los costos del abatimien-
to dependen de qué tan facilmente
realicen el ajuste los contamina-
dores, cosa que el regulador no co-
noce con certeza.

Laincertidumbre afecta de tres
formas las recomendaciones estan-
dar acerca de la eleccién de instru-
mentos: a) no se mantiene la equi-
valencia entre instrumentos basa-
dos en el precio e instrumentos ba-
sados en la cantidad; b) en un en-
torno incierto, los instrumentos
flexibles son mejores y ¢) las nor-
mas de responsabilidad pueden ser
una opcién atractiva.
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1. Imnstrumentosbasadosenel
precio e instrumentos ba-
sados en la cantidad, bajo
incertidumbre

Cuando la agencia reguladora
conoce los costos marginales de la
reduccién de la contaminacién, la
incertidumbre acerca de los benefi-
cios no favorece a un tipo de instru-
mento sobre el otro. La respuesta
de las empresas al abatimiento de-
pende solamente de los costos y del
instrumento de politica, ambos co-
nocidos por ellas. Asi, aun si los
beneficios se desvian de los niveles
esperados, el nivel de abatimiento
y las pérdidas de eficiencia seran
exactamente los mismos ya sea que
se useninstrumentos de precio o de
cantidad.

Cuandolos costos del abatimien-
to son inciertos para la agencia, se
supone que los productores tienen
informacién que ella no conoce
(Weitzman, 1974). El instrumento
de cantidad, con el cual se puede
garantizar un nivel de emisién, es
mejor si los cargos por emisiones
inesperadas son costosos. Esto po-
dria ocurrir silos dafios marginales
por emisiones inesperadamente
altas fueran crecientes (como los
escapes en los dispositivos nuclea-
res). Correspondientemente, el ins-
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trumento de precios, el cual garan-
tiza que los costos marginales del
abatimiento no exceden la tasa
impositiva, es mejor cuando los
dafios marginales son relativamen-
te bajos.

Enun estudio empirico, Kolstad
(1986) evalué las politicas de con-
trol de las emisiones de sulfuro por
plantas eléctricas, en presencia de
costos inciertos de abatimiento
debidos a la incertidumbre acerca
de la demanda futura de electrici-
dad. Encontré que si los beneficios
marginales eran constantes, un
instrumento de precio seria ligera-
mente preferible, pero que unasua-
ve pendiente seria suficiente para
que los permisos fueran la opciéon
mas deseable. Lyon (1989) argiiye
que los permisos negociables son
particularmente atractivos para los
paises en desarrollo debido a que
brindan certidumbre acerca de la
calidad del ambiente en un cornitex-
to dinamico y a que también permi-
ten cambiar gradualmente los de-
rechos implicitos de propiedad. Sin
embargo, si se percibe que los bene-
ficios marginales son muy débiles,
los instrumentos de precio tienen el
atractivo de poner un limite supe-
rior definido para los costos de con-
trol.
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Una combinacién de instrumen-
tos puede ser la solucién. Robert y
Spence (1976) sugieren que el per-
miso sea acompanado por un (alto)
pago por las emisiones superiores y
por una promesa de recomprar las
partes no utilizadas de los permi-
sos a un precio (bajo) (como un
subsidio para el abatimiento adi-
cional). Tal como lo explican los
autores:

el subsidio brinda un incentivo
residual para que lasempresas
limpien atin mas cuando los
costos son bajos. La penaliza-
ci6n finita brinda una valvula
de escape si los costos son muy
altos (p. 203).

2. Flexibilidad de
los instrumentos

;Y siel planeador puede ajustar
los instrumentos de politica cuan-
do se le revele la informacién? Los
resultados mencionados pueden
cambiar si algunos instrumentos
se ajustan mas facilmente que otros.
Bawa (1988) sugiere una politica
mixta bajo el supuesto de que una
politica regulatoria (Direccién y
Control) puede ser puesta en ejecu-
ci6n méas rapidamente y de modo
mas flexible que un gravamen (o un
permiso negociable).
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Supongamos, por ejemplo, que
algin cambio aleatorio (tal como el
clima) hace que la calidad del am-
biente resultante de un flujo cons-
tante de emisiones sea peor en unos
periodos que en otros, pero que és-
tos son tan cortos que no permiten
ajustar el gravamen sobre las ema-
naciones. Un impuesto a las emi-
siones puede ser complementado
por un instrumento de direccién y
control -las fabricas pueden ser
obligadas acerrar durante unaaler-
ta de “smog” (véase Plourde y
Young, 1989)-. En la practica, las
autoridades que controlan la con-
taminacién pueden paralizar
selectivamente las actividades con-
taminantes, previo aviso. En va-
rias cindades de Brasil y en Ciudad
de México, las industrias son para-
lizadas durante los periodos de cri-
sis (Sebastian, de préxima apari-
cién). Tanto Ciudad de México como
Santiago, cierran las areas centra-
les al trafico cuando la contamina-
cién del aire alcanza ciertos nive-
les.

3. Reglas de responsabilidad

Si el monitoreo de las acciones
para evitar que se ocasionen danos
es costoso, pero la fuente de las
descargas o desperdicios esté iden-
tificada, una regla de responsabili-
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dad puede sustituir a una regula-
cién (Bohm y Russell, 1985). Esta
forma de ver la responsabilidad es
similar a la proposicién de Coase
acerca de la negociacién -la nego-
ciacién entre contaminadoresy vic-
timas puede reemplazar la inter-
vencién del gobierno- pero requiere
del soporte explicito del sistema
legal. Las reglas de responsabili-
dad usualmente reparten los dere-
chos de propiedad postulando, por
ejemplo, que todos tenemos el dere-
cho a no ser lastimados por los
demas. Tales normas pueden con-
siderarse como un complemento a
otras regulaciones (Posner, 1986;
Farrel, 1987) y sin duda permiten
el establecimiento maés flexible de
los darios en cada caso particular.
Incidentes tales como la catéstrofe
de Bhopal o el derrame de petréleo
en el estrecho de Prince William
(conconsiderables indemnizaciones
por dafios y pérdida de reputacién
para las firmas responsables) pre-
vienen a las empresas sobre sus
responsabilidades potencialesy las
inducen a tomar més precauciones.

Pero existen muchos problemas
que pueden limitar la utilidad de
las reglas de responsabilidad: baja
probabilidad de que los ofensores
sean detectados, altos costos para
las victimas por larepresentaciény
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el litigio, impredecibilidad de un
proceso judicial subdesarrollado, y
la potencial insolvencia de la parte
responsable. Ringleb y Wiggins
(1990) encuentran que en los Esta-
dos Unidos, donde la responsabili-
dad es generalmente ilimitada, las
empresas mAs propensas a verse
envueltas en litigios son, cada vez
mas, las firmas pequeias e inde-
pendientes. Shell, por ejemplo,
abandoné el transporte de combus-
tibles en aguas estadounidenses en
1990. Esta conducta podria indicar
que hay menos riqueza respaldan-
do las responsabilidades, en cuyo
caso los incentivos para hacer re-
clamos por responsabilidad serian
menos poderosos, puesto que los
propietarios tienen poco que per-
der. Bhom y Russell (1985) hacen
notar que el instrumento de res-
ponsabilidad puede estimular a la
gente a no protegerse contra la po-
lucién, puesto que el precio que el
contaminador paga, es entregado a
las victimas. Kolstad, Ulen y
Johnson (1990) agregan que la in-
certidumbre acerca de la determi-
nacién de la responsabilidad brin-
da un argumento para suplemen-
tar la responsabilidad ex-post con
los estandares de regulacién ex-
ante.



Instrumentos de politica para el control de la contaminacién ...

D. Estructurasde mercadono
competitivas

Las normas de intervencién ge-
neralmente suponen que los mer-
cados son competitivos. Pero con
frecuencia, el supuesto es insoste-
nible. En los paises industriales,
los servicios publicos son el primer
ejemplo de monopolio; a menudo
estan sometidos a controles de pre-
cios y sobre las emisiones. En los
paises en desarrollo muchos mer-
cados son pequenos; las barreras a

la entrada, los aranceles y los cos--

tos de transporte son altos; el acce-
so al crédito, la tecnologia y las
obligaciones legales son limitadas.
Los servicios publicos y algunas
industrias muchas veces son publi-
cas y generan pérdidas, y la
maximizacion de beneficios -0 atin
la minimizacién de costos- pueden
no ser un objetivo prioritario.

;Cémo deben cambiar las reco-
mendaciones para la politica de in-
tervencién cuando la firma conta-
minante es un monopolio cuyo po-
der de mercado le permite ofrecer
una cantidad de producto inferior a
la 6ptima? En tal caso hay dos fuen-
tes para el fallo del mercado:
externalidades de polucién y poder
de mercado. En realidad, es teéri-
camente posible (puesto que el pro-
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ducto es menor en un monopolio
que en una firma competitiva) que
el ejercicio del poder de monopolio
vaya parcialmente contra la exter-
nalidad de contaminacién
(Buchanan, 1969). Habria ganan-
cias de eficiencia con dos instru-
mentos, cada uno de ellos dirigido a
uno de los fallos del mercado. Pero
siunimpuesto que atacase directa-
mente la externalidad no fuese fac-
tible, un impuesto al producto en-
frentaria ambos problemas y seria
la suma de un impuesto pigouviano
y un subsidio a la produccién
(Baumol y Oates, 1988).

El poder de mercado introduce
un problema mas serio si se intenta
lograr el abatimiento mediante un
mercado de permisos para conta-
minar. Si el mercado de permisos
no da lugar a un precio competitivo,
el abatimiento no sera eficiente-
mente distribuido, aun si el nime-
ro de permisos es 6ptimo. Un mer-
cado de permisos a menudo frag-
mentado e interdependiente puede
ser un argumento adicional para
emplear instrumentos de precio. Si
los contaminadores se comportan
estratégicamente para manipular
el gravamen, surgiran sin embargo
problemas similares a los de los
mercados de permisos (véase Jack,
1990).
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Diferentes politicas pueden afec-
tarlaentraday salidade firmas del
mercado y, por lo tanto, la exten-
sién del poder de mercado (Dewees,
1983; Kohn, 1988; Spulber, 1985).
Esta conclusién intuitiva va en
contravia con el hallazgo, en mode-
los estéticos de corto plazo, de que
las recompensas no marginales son
neutrales. La consideracién maés
importante es probablemente la de
que las cuotas y los patrones, si
aumentan los costos de entrada,
puedenincentivar lacolusién entre
las firmas existentes. Suponiendo
un comportamiento competitivo,
Spulber (1985) muestra que un gra-
vamen 6ptimo a los desagiies (o
nimero de permisos negociables)
daria lugar al nimero de empresas
y al producto eficientes aiin cuando
existieran economias o deseco-
nomias de escala en la produccién y
en el abatimiento.

Hay muchas quejas porque al-
gunas industrias en los paises de-
sarrollados (papel y pulpa, por ejem-
plo, y refinacién del cobre) se han
concentrado més como resultado
de las politicas de control ambien-
tal. Sin embargo esta puede ser
unarespuesta a la excesiva concen-
tracién en el equipo ordenado, o un
reflejo del hecho de que los requeri-
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mientos de abatimiento favorecen
generalmente a las empresas que
yaestanen laindustria, desestimu-
lando asi a quienes desean entrar
(como ya se ha hecho notar, las
actividades de abatimiento que se
relacionan con el equipo y las insta-
laciones fijas pueden ser preferidas
a otras, igualmente baratas, si el
monitoreo resulta méas barato).
También hay ejemplos tales como
la generacién de energia a partir de
combustibles fésiles y la produc-
cién de acero en los Estados Uni-
dos, en que las politicas de control
de la polucién han erodado algunas
economias de escala, dando asi un
impulso a las plantas pequenas
(Gollop y Roberts, 1983).

En los paises en desarrollo, las
pequenas firmas del sector infor-
mal son a menudo las méas contami-
nantes. Los costos de monitoreo y
coercion podrian bajar con la rees-
tructuracién y la concentraciéon en
una industria, pero también el uso
de instrumentos flexibles, tales
como los impuestos y la regulacién
de insumos, daria lugar al ahorro
en estos costos. Esta podria ser una
forma de reducir las emanaciones
de las pequenas firmas sin forzar-
las a la informalidad o a salir del
negocio.
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IV. Efectos distributivos:
bienestar y economia poli-
tica

Los efectos distributivos de las
politicas alternativas de control de
la polucién son importantes por dos
razones: primero, un incremento
en el ingreso puede tener un mayor
valor para los pobre que para los
demés; segundo, el gobierno debe-
ria saber quién ganay quién pierde
de tal manera que pudierajuzgar si
una reforma particular tendra o no
el suficiente apoyo politico.®

A. Laspoliticasambientalesy
la pobreza

Ladistribucién delos beneficios
del control de la contaminacién es
un tema empirico y la evidencia
sobre los efectos diferenciales que
sobre la salud tiene la reduccién de
]a contaminacién es un tema mixto.
Varios autores han notado que pro-
bablemente se benefician més los
pobres (Anderson, 1990; Asch y
Seneca, 1978), pues tienden a vivir
en condiciones insalubres en dreas
contaminadas y no pueden prote-
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gerse a si mismos ni mudarse. Al-
gunos estudios hechos para Esta-
dos Unidos apoyan este punto de
vista (En Christiansen y Tieten-
berg, 1985, hay una revisién). En
ellos se muestra que la contamina-
cién del aire es peor en ciudades con
muchos residentes pobresy, dentro
de cada ciudad, en las dreas donde
viven los pobres. Los argumentos
teéricos y alguna evidencia empiri-
ca indican, sin embargo, que los
ricos estarian dispuestos a pagar
mas por las mejoras ambientales.
Esto hariadelosricos los pricipales
beneficiarios de las politicas de con-
trol (Johansen, 1987; Christiansen,
y Tietenberg, 1985).

La mayoria de los investigado-
res que comparan la incidencia de
los costos suponen que la distribu-
cién de los beneficios es uniforme.
Una excepcién es Harrison (1975),
quien anota que las politicas de
control de la polucién del aire por
los vehiculos amotorenlos Estados
Unidos han afectado negativamen-
te a los pobres del campo: sus im-
puestos sobre la propiedad de vehi-

6 La perspectiva de este articulo es el andlisis de las politicas bajo una funcién
objetivo de bienestar bien definida. En este contexto, el punto de vista de los
modelos de eleccién publica es relevante principalmente para la adopcién y la
implementacion de politicas. Véase Buchanan y Tullock (1975)y Hanh (1989) para

aplicaciones a politicas ambientales.
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culos y, por lo tanto, sus costos de
control, son necesariamente més
altos porque no cuentan con alter-
nativas de transporte publico y por-
que los beneficios ambientales en
sus 4reas son modestos. En la En-
mienda de 1990 a la Ley del Aire
Puro (Congreso de los Estados Uni-
dos, 1990), los estdndares para la
emisién de los vehiculos se hicieron
ma4és estrictos s6lo para las ciuda-
des més contaminadas y esto de
alguna manera podria reducir los
costos para los hogares que se be-
nefician menos. Tal diferenciacién
hace que el control de la polucién
sea més dificil de administrar pero
tal vez mas eficiente si los dafios
por unidad de emisién son menores
en las dreas menos contaminadas.
Como en el caso de la contamina-
cién del agua en los paises en desa-
rrollo, es claro que los més ricos
pueden protegerse a si mismos de
la exposicién a la contaminacién.
Los hogares que pueden pagar por
ellos, tienen acceso a pozos priva-
dos, acueductos o agua embotella-
da, dejando a las familias mas po-
bres la vulnerabilidad a las condi-
ciones del agua superficial.

La incidencia de los costos de
politicas alternativas depende de
la habilidad de los contaminadores
para trasladar los costos a los con-
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sumidores, a otros productores (si
se producen bienes intermedios) y
a los trabajadores. Asi, hay que
analizar las elasticidades de la de-
manda y de la oferta en la produc-
cién y en el consumo, junto con el
monto del gasto de los hogares po-
bres en bienes contaminantes. Un
mayor impuesto a la gasolina, por
ejemplo, tendra muy poco efecto
sobre los habitantes de los subur-
bios que no tienen carro y no em-
plean el transporte publico. Un
aumento en el precio del diesel pue-
de afectar a los viajeros habituales
y a las comunidades rurales; la
vulnerabilidad dependera dela dis-
ponibilidad de sustitutos. La inter-
vencion reguladora puede también
tener efectos distributivos si afecta
el costo de hacer negocios y éste
puede ser transferido hacia ade-
lante o hacia atras a los precios o al
trabajoy al capital. Los pobres pue-
den ser especialmente vulnerables
alos incrementos selectivos de pre-
cios y a un mayor riesgo de desem-
pleo si una industria se torna no
competititva (Yu e Ingene, 1982;
Yohe, 1979).

Los cambios en los costos y en
las practicas pueden afectar la
incidencia en industrias para las
cuales las regulaciones son muy
costosas. Por ejemplo, si el trabajo
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es un sustituto para los insumos
contaminantes (trabajo y energia
son a menudo sustitutivos), las po-
liticas de abatimiento pueden lle-
var aincrementar la intensidad del
trabajo en la produccién, mejoran-
do asi el empleo o la remuneracién
del trabajo. Otra situacién aparece
cuando el abatimiento no cambia la
combinacién de insumos, sino que
aumenta los costos de la industria.
Foster(1983) emplea una estructu-
ra muy simple de equilibrio gene-
ral, suponiendo precios flexibles,

para mostrar que el factor mas-

intensivamente empleado enel sec-
tor contaminador podria perder
remuneracién, mientras que los
otros factores ganarian mas. El
empleo de supuestos alternativos,
tales como la introduccién de rigi-
deces precio-salario (y posible des-
empleo) o la inmovilidad de los fac-
tores, afectarian los resultados.

Muchos de los estudios empiri-
cos que incorporan la incidencia de
los costos no comparan explicita-
mente instrumentos alternativos.
Pearson y Smith (1990) encuen-
tran que los impuestos al carbén,
suficientes para reducir las emisio-
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nes en el Reino Unido en 20%, re-
caudarian 800.000 millones de li-
bras en el corto plazo, y serian alta-
mente regresivos, pues reducirian
el ingreso de los muy pobres hasta
en un 2.7 por ciento en compara-
cién con sélo 0.4 por ciento para los
muy ricos.” Concluyen, naturalmen-
te, que si todos los ingresos obteni-
dos del impuesto al carbéon fueran
redistribuidos a los pobres, el es-
quema terminaria siendo progresi-
vo.

Debido a que los pobres gasta-
ran probablemente una mayor par-
te de su ingreso, los aumentos de
precio tenderdn generalmente a
tener un efecto regresivo (Gianessi,
Peskin y Wolff, 1979; Dorfman,
1975), si bien este puede ser un
fenomeno transitorio. Mas alla de
esto, Yan y otros (1975) no encuen-
tran una pauta de regresividad o
progresividad resultante delos pre-
cios aumentados a consecuencia de
politicas ambientales. El tratamien-
to de la contaminacién del agua, el
cual es financiado tipicamente de
manera parcial por cargos e im-
puestos, aparece como progresivo
en algunos casos y como regresivo
en otros.

7 El calculo es una burda aproximacion obtenida mediante el uso de la identidad de
Roy y una medida monetaria de la utilidad.
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De los estudios empiricos en
paises en desarrollo, se pueden ex-
traer lecciones acerca de los im-
puestos presuntivos pigouvianos
sobre bienes y servicios transables.
Un estudio interno del Banco Mun-
dial acerca de Indonesia, encuen-
tra que el hogar promedio gasta de
4.2 a 4.5 por ciento de su ingreso en
combustibles,yde0.2a0.3 entrans-
porte. Entre las industrias manu-
factureras, ninguna tiene una elas-
ticidad al precio de los combusti-
bles mayor de 9 por ciento (la mayo-
ria se encuentran en el rango de
uno a tres por ciento), y el trabajo es
un sustituto para la energia. Otro
estudio interno del Banco Mundial,
acerca de México, encuentra que
los hogares mas ricos gastan una
porcién mayor de sus presupuestos
en transporte y comunicaciones, lo
cual sugiere una buena base
impositiva para propésitos distribu-
tivos.

B. Economia politica y apli-
cacioén de las politicas

Si algunos instrumentos son
mejores que otros (por ejemplo, los
instrumentos basados en el merca-
do mejores que los de direccién y
control, los directos mejores que los
indirectos), jpor qué no son més
aplicados en la practica? Muchos
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investigadores han probado que los
resultados de las politicas estdan
influidos, no tanto por las ganan-
cias netas de la sociedad, sino por
quién gana y quién lleva el peso de
las diferentes estrategias (véase
Hahn, 1989, para una breve revi-
sién e interpretacién; también
Baumol y Oates, 1979, 1988;
Dewees, 1983; Buchanany Tullock,
1975). Si un grupo que prefiere un
instrumento a otro puede influir en
las decisiones politicas, es posible
que se escoja una politica que no
minimice los costos. Por ejemplo,
Buchanan y Tullock (1975, pags.
141-142) comparan la regulacién
con un impuesto sobre los efluentes,
y anotan:

La regulacion es menos desea-
ble para propésitos de eficien-
cia [...] pero este instrumento
serd preferido por aquellos cuyo
comportamiento esta sujeto a
uno u otro de los instrumentos
de politica [...] por su propio
interés privado, los propieta-
rios de empresas industriales,
junto con sus empleados, se
opondrdn al impuesto (a los
efluentes). Bajo regulaciones
por el contrario, las empresas
bien pueden asegurar ganan-
cias pecuniarias de la imposi-
cién de controles directos que
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reduzcan el producto total dela
industria.[...] Esta eleccién po-
litica[...]esel caso tipicoen que
un grupo pequeno, concentra-
do, identificable e intensamen-
teinteresado puede ejercer mas
influencia sobre la eleccién po-
litica que una mayoria mucho
mads grande.

Asi, un impuesto a las emisio-
nes es impopular entre las indus-
trias contaminantes influyentes
que, para un determinado nivel de

esfuerzo de abatimiento, prefieren -

fuertemente no pagar por las emi-
siones restantes. Es probable que
la agencia reguladora establezca,
por su parte, cualquier solucién que
sea consistente con sus metas de
calidad ambiental. Quienes pagan
el costo de la intervencién inefi-
ciente son los ciudadanos en con-
junto, quienes a menudo estan mal
organizados en comparacién con la
industria en cuestién. Ademas de
los problemas de ineficiencia ya
mencionados, las politicas de direc-
cién y control en el mundo real,
tienden a ser selectivas y, por tan-
to, muy susceptibles al comporta-
miento de bisqueda de rentas.

La economia politica -estudio
de cémo los efectos distributivos
afectan las decisiones- puede ser
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también importante en el estable-
cimiento de prioridades entre los
problemas ambientales. Dixon
(1991) argumenta que los més ricos
pueden evitar privadamente las
consecuencias de la contaminacién
del agua en mayor medida deloque
pueden evitar la contaminacién del
aire y, como resultado, el control de
la polucién del agua serd aislado en
el proceso politico.

V. Implicaciones para la re-
forma de la politica

(Cudles instrumentos de politi-
ca seran mas eficientes, practicos y
equitativos, bajo las restricciones
que enfrentan los gobiernos de los
paises en desarrollo? ;Qué tipo de
investigacion daria mejores res-
puestas a losinterrogantes propues-
tos?

Las restrictivas condiciones
presupuestales de los paises en
desarrollo, probablemente tensio-
nen de forma considerable la discu-
sién acerca del empleo de instru-
mentos basados en el precio o basa-
dos en la cantidad, particularmen-
te silosinstrumentos estdn relacio-
nados sélo indirectamente con los
darios o con las emisiones.

Atn cuando las intervenciones
basadas en la cantidad (tales como
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los permisos negociables) pueden
incorporar aspectos de incentivos
basados en el mercado, requeriran
en muchos casos nuevos sistemas
administrativos. Para los instru-
mentos indirectos, muchos gobier-
no tienen ya formas de gravar los
bienes relevantes y la capacidad
administrativa para manipular los
precios relativos domésticos estd
generalmente bien establecida. Lo
que las intervenciones basadas en
el precio y los permisos tienen de
comin es que ambas generan in-
gresos. Pero es probable que el po-
tencial de ingresos generados por
los instrumentos de control de la
polucién sea pequeno con relacién
a las necesidades generales de la
tesoreria, si se exceptua el caso de
los impuestos a los combustibles el
cual puede generar amplios ingre-
S0S.

En un mundo con incertidum-
bre, los instrumentos basados en el
precio dan una mayor certidumbre
acerca de los costos del abatimien-
to. Tales instrumentos son superio-
res cuando hay temor de que la
subestimacién de los costos de lu-
gar a controles “demasiado estric-
tos” y a una calidad ambiental “de-
masiado alta”, temores que segura-
mente preocupan a quienes toman
las decisiones de politica en mu-
chos paises en desarrollo.
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El costo del seguimiento de las
emisiones individuales y de hacer
cumplir el abatimiento puede ser
alto, particularmente en los paises
en desarrollo, por razones institu-
cionalesy tecnolégicas. Los impues-
tos indirectos o los subsidios para
insumos y productos comercializa-
dos, son alternativas deseables por-
que dependen menos del costoso y
vulnerable seguimiento y de la ca-
pacidad de hacer cumplir las nor-
mas. Pero estos instrumentos tam-
bién implican costos adicionales
porque s6lo pueden simular imper-
fectamente los impuestos sobre
emisiones y dafios monitoreados.
La eleccién de los bienes que se van
a gravar y las tasas que se van a
emplear, deberia ser sensible a a
las relaciones de demanda, las cua-
les juegan un papel en la reduccién
de las emisiones y en la probable
incidencia. Estos asuntos empiri-
cos deberian ser tema de investiga-
ciones futuras.

Las consideraciones planteadas
en este articulo no significan que
instrumentos tales como los permi-
sos negociables no deban ser inten-
tados, sino que deberia pensarse en
instrumentos menos sofisticados
cuando pudiera lograrse mucha
parte del trabajo en una forma mas
facilde llevar ala practicay de mas
bajo costo. Entonces, el monitoreoy
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la capacidad de hacer cumplir las
normas pueden desarrollarse y es-
tablecer prioridades para los res-
tantes sectores con problemas o
contaminadores. También deberian
considerarse esquemas que estimu-
lan el autocumplimiento, tales como
los sistemas de fondos reembolsa-
bles.
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