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Resumen

El interés en | os problemas ambientales de | os paises
en desarrollo ha dado lugar a una cantidad cada vez
mayor de obras tedricas sobre la seleccion de
instrumentos de politica, en las cuaes se tiende a
propugnar que los paises en desarrollo adopten y
establezcan sistemas de mango basados en
incentivos econdmicos (a veces denominados
incentivos de mercado), como permisos negociables
(paracontaminar € medio ambiente o imponerle otra
carga) o, mgor ain, un cargo por unidad de acto
nocivo para @ medio ambiente. Los argumentos en
gue se basan consisten primordialmente en que los
incentivos econdmicos constituyen las soluciones de
mas bajo costo de los problemas ambientaes y, en
segundo lugar, en que entrafian un “doble
dividendo”, al devengar ingresos para gobiernos que
tropiezan con problemas econdmicosy suelen tener
sistemas tributarios ma disefiados y ma
administrados.

En d presente informe se analiza desde distintos
puntos de vista S esta receta general es 0 no
acertada.  En primer lugar, se eucidan los
antecedentes del debate sobre los instrumentosy la
terminologia de la clasificacion de éstos. En
particular, se rechaza la expresion “comando y
control” como denominacion comun de todos los
instrumentos que no consisten en incentivos
econdmicos, sobre la base de que deberia aplicarse
Unicamente a un pequefio subgrupo de esas
alternativas, las que espedifican, alamismavez, qué
se ha de hacer y en qué forma.

En segundo lugar, se impugna & argumento de la
eficiencia estética para recomendar incentivos
econdmicos sobre la base de que acanzar la
eficiencia estética en € caso generd en que la
ubicacién importa, entrafia una carga muy pesada de
informacion y cdlculo, ya sea para € organismo
responsable (de los cargos) o para las fuentes
propiamente tales (permisos negociables de calidad
ambiental). Hay un segundo problema, que se
refiere a la otra cara de la moneda de “doble

dividendo’, en € sentido de que los pagos de
transferencia que entrafian pueden ser muy
cuantiosos, de hecho, del mismo orden de magnitud
gue € costo en recursos dd control de la actividad
por la que se cobra. Por Ultimo se sefida que falta
una segunda preferencia, que justifique propugnar
alguin tipo de cargo en comparacion con otras formas
de regulacion.

Puede establecerse unarelacion entre las necesidades
de informacion centralizada que entrafia € objetivo
de la eficiencia estéticay la capacidad del gobierno
en generd. En relacidn con este concepto se procede
aandizar laevolucion de la capacidad del gobierno
como parte del proceso de desarrollo, utilizando
como tipologia un modelo tradicional, de transicion
y moderno. En la parte relativa a las instituciones se
indica en qué forma cabe prever que han de
evolucionar |os sectores comercial/industrial y rural
de los paises latinoamericanos, al menos segun las
tendencias econdmicas actual es.

Las advertencias que se formulan en cuanto a las
propiedades econdmicas de los instrumentos de
incentivo econdmico y de la capacidad del gobierno
€en comparacion con las exigencias que imponen esos
instrumentos, consderados en su conjunto, dan lugar
a una serie de recomendaciones que:

< s gustan ad grado de desarollo
institucional del pais de que setrate;

< son muy digtintas, especiamente respecto de
la etapa “tradicional” del desarrollo, de las
recomendaciones que figuran en € resto de
labibliografia sobre instrumentos; y

< ven con meores 0jos los instrumentos
econdmicos a medida que € grado de
capacidad ingtitucional se acerca a de un
modelo “ moderno”.



El informe concluye con unarelacién preliminar de
lo que se esta haciendo en la préctica en América
Latina. Se observan varios intentos de emplear
instrumentos econdmicos en |os paises con mayor
desarrollo ingtitucional. En todo caso, también
parece haber en curso otros experimentos con otros
instrumentos. Los paises con menor desarrollo

institucional parecen estar haciendo menos en
genera y no solo en cuanto a la aplicacion de
incentivos econdmicos. Se sugieren posibles razones
para elo pero no es posble dar una respuesta
definitiva sin un volumen consderable de
investigacion en € terreno.



Introduccion

Orientacion

L os expertos en desarrollo han descubierto € medio
ambiente y la “sostenibilidad” y unos pocos
especialistas en economia ded medio ambiente han
descubierto a los paises en desarrollo, cuya
combinacion de problemas plantea especiades
dificultades. Todo este descubrimiento mutuo ha
dado lugar a un enorme entusiasmo (en algunos
casos més moderado, en otros menos) con los
instrumentos econdmicos de politica ambiental como
recetaparalos paises en desarrollo (Anderson, 1990;
Eskdand y Jménez, 1992; Bernstein, 1993; Brucey
Ellis, 1993; Panayatou, 1994; Hansen, 1995;
Andrew, 1995; Consgo de las Empresas para €
Desarrollo Sostenible en América Latina, 1995 y
Consgo Econdmicoy Socia delas Naciones Unidas,
1995).

Dicho entusiasmo no es sorprendente dado € tono
positivo con que las obras rdativas a la economia del
medio ambiente se refieren a los instrumentos de
politica. Menos alin cabe sorprenderse cuando se
agrega d “doble dividendo” que, segin se dice,
arrojan los instrumentos tales como los cargos o
tarifas. Sedice que este doble dividendo se produce
porque un impuesto sobre algo “malo” reduce €
peso muerto total impuesto en la economia cuando
reemplaza como fuente de ingreso publico un im-
puesto sobre ago “bueno”, como € trabajo (véase
un comentario critico en Bohm, 1995).

Este informe no representa un antidoto al entusiasmo
respecto de los incentivos econdmicos para la ad-
ministracion del medio ambiente en los paises en
desarrollo. Mas bien es nota de advertencia que
reviste cuatro formas.

En primer lugar, losresultados de eficiencia estética
que son fundamentdes en la teoria de los
instrumentos de incentivos econdmicos son débiles.
Incluso en @ contexto de los paises industrializados,
hay que tener en cuenta:

< El elevado precio de ese logro, en € caso
general, desde @ punto de vista de los
conocimientosy la capacidad de calculo que
tiene d organismo ambientad (0 la
complgidad del cuasi mercado que hay que
crear).

< La inexistencia de un resultado que
constituya una segunda preferencia y
garantice que sea mejor tener algun tipo de
incentivo econémico que optar por agun
otro camino regulador.

< Lasdificultades que plantean los el ementos
dinamicos del problema, como lainflacion,
y loscambiosen laestructuraindustrial y en
latecnologia

En segundo lugar, cuando es un pais en desarrollo
el que tiene que proceder a la seleccion, hay otro
elemento que debe ocupar un lugar central: € dela
capacidad ingtitucional. En ningln caso va a ser
mas facil introducir y administrar un sistema de
mango ambiental en los planos regional o nacional
en base a uno u otro instrumento de incentivo eco-
némico que utilizar una solucion de carécter
“regulador”. Enlamayoria de los casos, de hecho
sera considerablemente més dificil.

En tercer lugar, una de las afirmaciones centrales
gue se hacen en @ presente informe consiste en que,
de todos los criterios posibles utilizados para una



sdleccion entre instrumentos, € més importante para
paises en desarrollo es la compatibilidad ins-
titucional. Con esto no queremos decir que los
instrumentos de incentivo econdmico jamés hayan de
ser gpropiados en un pais en desarrollo. Sin
embargo, lo que aducimaos como postulado general es
que seran mas adecuados para aplicarlos a pro-
blemas y en situaciones similares a las dd mundo
industrializado.

En cuarto lugar, como da a entender lo que
antecede, incluso en un pais en desarrollo existen
vastas diferencias en cuanto a las categorias de
problemas y alos marcosinstitucionales. Para que
una recomendacion sea Util, necesariamente tendra
gue apuntar a un problema concreto y a un marco
concreto.  Seria lamentable que un entusiasmo
generd, pero ingenuo, con los incentivos econdmicos
en lagestion dd medio ambiente llevara a adoptarlos
donde no son apropiados.

Estructura de informe

El informe est4 organizado en cinco secciones
principales. En primer lugar, se examinan los ins-
trumentos propiamente dichos, con € objetivo inicia
de cambiar los parametros del andlisis prescindiendo
de la afirmacién engafiosa de que la expresidn
“comando y control” es aplicable a todos los
instrumentos que no se refieran expresamente a
precios ni mercados. A continuacion, se pasa revista

a una variedad de posibles instrumentos y sus
caracteristicas, en un contexto tanto dinamico como
estético. Al mismo tiempo, se evallan las
posibilidades de determinar una segunda preferencia
(En esta seccion d cuerpo de informe es
complementado con un gpéndice técnico). En la
segunda seccion después de laintroduccion se vuelve
a tema dd marco institucional, con subsecciones
relativas a los aspectos publico y privado (o de
mercado) de ese marco.

L uego, se consolidan los datos institucionales y eco-
némicos y se trata de impartir orientacion general
acerca delostipos de instrumentos que parecen mas
promisorios en diversass combinaciones de
circunstancias (por mas que no se intente agotar
todaslas combinaciones posibles). En lamedida de
lo posible, se comparan luego esas recomendaciones
conlasdeotros autores. En la pendltima seccion del
informe se encontrara un resumen acerca de la labor
realizada en materia de mangjo dd medio ambiente
en unos pocos paises de Améica Latina,
especidmente en relacion con los esfuerzos
realizados para instituir sistemas de incentivos
economicos. En la ltima seccion se encontrara un
resumen de los principdes argumentos Yy
conclusiones de las secciones precedentes y una
teorizacion acerca de las posibilidades de utilizar €
disefio de la politica ambiental como medio de
influenciar laevolucion ingtituciona de los paises en
desarrollo.



Observaciones sobre
los instrumentos de politica ambiental

Antes de empezar aandizar las caracteristicas de los
instrumentos de politica ambiental, vae la pena
hacer una pausa para examinar brevemente las
politicas propiamente dichas.

En d presente informe se parte de supuesto de que
esend interés naciona de cada pais, por pobre que
seq, gercer cierto grado de control publico respecto
de agunas facetas de la relacion entre su economia
y e medio natural. En los paises més pobres, ese
control puede limitarse a los problemas que planteen
un peligro mésinmediato y consistir, por g emplo, en
tomar medidas para impedir que se vacien desechos
humanaos en fuentes de agua potable a fin de romper
los ciclos delas enfermedades endémicas, prohibir
plomo en la gasolina para proteger a los nifios y
disuadir ladeforestacion enlas zonas rurales a fin de
mantener la tierra cultivable, impedir la
sedimentacién de | as represas aguas abajo y reducir
el caudal maximo de las inundaciones. Las normas
y los objetivos que se han de seguir a distintos
grados de ingreso per cdpita y de desarrollo se
determinardn en genera en virtud de decisiones
politicas, informadas, en mayor o menor medida, por
andlisis cientificos, deingenieriay econdmicos.

Muchos economistas, tal vez la mayoria, preferirian
qued andissdelapalitica ambiental estuvierainte-
grado en una estructura de relacion costo-beneficio
como forma de cerciorarse de que las decisiones
politicas sean econdmicamente racionales. Un
numero menor prefeririaqued andisis delarelacion
costo-beneficio fuese determinante, a menos en €
sentido de que la conclusién de que los beneficios
son mayores que e costo constituyera una condicion
necesaria para aprobar la politica. De hecho, €
andisis econdmico més avanzado integraria la
seleccion de objetivos ambientales (el grado éptimo

de cdidad ambiental, por gemplo) con la seleccidn
deinstrumentos para alcanzarlos.

Ladiferenciaentre eteided y la hipotesis de trabajo
dd presente informe se justifica sobre la base de las
siguientes observaciones.

En primer lugar, ni siquiera en los Estados Unidos,
a pesar de la abundancia de datos y de la voluntad
demogtrada deinvertir en investigacion ambienta, se
encuentra este tipo de andlisis ni @ requisito de que
las normas que se adopten se justifiquen desde €
punto devistadelardacion costo-beneficio. Lo que
seencuentra es e requisito, hasta ahora en laforma
de decretos del poder gecutivo, de que se haga un
andissde larelacion costo-beneficio de las normas
propuestas, incluso a pesar de que la legislacion
basi ca garantice que ese andlisis no se ha de tener en
cuenta a aprobar la norma. Ademas, aunque estos
andisstraten o no deidentificar una politica 6ptima,
no incorporan la seeccion entre distintos
instrumentos posibles de politica

En segundo lugar, la estimacién de los perjuicios
causados por actos nocivos para € medio ambiente
(los beneficios obtenidos & eliminar esas actividades
o reducir sus efectos) es extraordinariamente dificil
y costosa, incluso en los paises industrializados con
gran cantidad de datos sobre materias afines como la
sdud publica, d vaor delas propiedades, |os h&bitos
de recreacion a aire libre y los niveles vigentes de
caidad ambiental.

En tercer lugar, no parece razonable esperar que los
paises en desarrollo decidan que vae la pena hacer
ago que los grandes paises industrializados no
hacen, especiamente mientras subsistan objetivos



preferentes de politica como se ha indicado antes
(véase en Vaughan y Ardila, 1993, un argumento
paraelo).

Afirmar que en € contexto de AméricaLatinano es
razonable esperar quese utilice d andlisisdelarela
cion costo-beneficio para seleccionar una politica o
ingtrumentos de politicano equivae a decir que haya
que limitarse a importar las opciones de politica de
los paises industrializados (objetivos en cuanto ala
calidad ambiental, por gemplo). Existe una via
intermediaparalos paises latinoamericanos. Tienen
acceso a informacion acerca de las selecciones
hechas por los paises industridizados y los fun-
damentos cientificos (y en muchos casos
econdmicos) de esas selecciones. Tienen también €
conocimiento de su propia situacién, aunque no sea
suficiente para cuantificar los dafiosy asignarles un
vaor monetario. Esainformacion puedeincluir esta
disticas de salud publica, la identidad, la ubicacion
y € volumen de produccion de las grandes empresas
industriales, la utilizaciéon de la tierra en las zonas
urbanas y rurales y los lugares de destino y las
actividades de los turistas. Un andlisis informal
entre |os objetivos importados y la situacién loca
puede ser muy instructiva e indicar qué objetivos de
los paisesindustridizados se pueden relgjar y en qué
grado (véase también Halter, 1991). También es
cierto que buena parte delatecnol ogia existente para
e control del medio ambiente, como las opciones en
cuanto al tratamiento de las aguas servidas y los
gases de chimenes, es a su vez gustable. De esa
manera, la seleccion de un objetivo mas modesto de
cadidad ambiental no hade significar necesariamente
gue setengaqueinventar una serie totalmente nueva
de procesos de tratamiento. Tal vez baste, por
giemplo, con gjustar & tamafio (y, por lo tanto, €
tiempo de retencion) de las plantas de tratamiento de
aguas sarvidas mediante lodos activados para lograr
cierto nivel de rendimiento de depuracién en € caso
de los sdlidos en suspension y la demanda
bioquimica de oxigeno.

En resumen, en d presente informe no se propugna
un determinado conjunto de opciones para los obje-
tivos de la politica ambienta en los paises de
Américalatina Loquesi sehaceescriticar laidea

de que los instrumentos de incentivo econémico
congtituyen la primera preferencia para alcanzar en
todas las circunstancias |os objetivos, cualesquiera
gue sean, por los que se opte. En redlidad, lo que
soglendremos es que |os economistas han exagerado
mucho las virtudes de esos instrumentos,
especialmente los cargos por descarga de efluentes,
independientemente del escenario. Cuando se trata
de un pais en desarrollo cuya capacidad instituciona
es limitada, surgen argumentos adicionales en contra
de los instrumentos de incentivo econémico (o de
mercado).

En todo caso, antes de pasar a examinar las
cuestiones institucionales, procederemos a una
critica de los argumentos técnicos en favor de los
instrumentos de incentivos econdmicos. Asi, en la
subseccion siguiente se reconsidera la dicotomia, que
se encuentra en buena parte de las obras tedricas en
lamateria, entre los instrumentos de * incentivo eco-
noémico (o de mercado)” y los instrumentos de “ co-
mando y control”, entendiéndose normamente por
estos Ultimos todos los que no son los primeros. En
la segunda subseccion se examinan |os argumentos
respecto de tipo de instrumento que ha de preferirse
y se critican agunas ideas y afirmaciones erroneas
que se encuentran en la bibliografia sobre €
particular. El contenido de esta seccidn es econémico
(casi ensuintegridad microecondmico) y € objetivo
consiste en poner en su debida perspectiva las
posibilidades en cuanto a los incentivos econdmicos
incluso antes de pasar a examinar la cuestion central
de la capacidad ingtitucional. A este asunto se
refiere la seccion siguiente.

Unataxonomia alter nativa
de los instrumentos de politica ambiental

Segun la mayor parte de la bibliografia econémica
relativa a los instrumentos de politica ambiental
(précticamente toda a la que se hizo referencia a
principio ddl presente informe y que era aplicable a
los paises en desarrollo), hay dos tipos de
instrumentos.  Los instrumentos buenos son los
incentivos econdmicos (preci os administrados, como
en e caso de los cargos por descarga de efluentes;



Cuadro 1. Instrumentos de politica ambiental: Una taxonomia alter nativa

Especificacion del método
de implementacion

Especificacion de la meta o los obj etivos

Especificacion de lo que ha de hacer
la parte objeto de la regulacion

Sin especificacion de lo que hade
hacer la parte objeto de laregulacion

Especificacion del como

«Prohibicién de insumos, productos o
précticas

«Control de la contaminacion producida
por automoviles en los Estados Unidos,
con requisitos en cuanto a equipo y
normas en cuanto ala descarga

*Mangjo de la pesca mediante limites ala
capturay restricciones alos

aparej os/equipos.

«Estandares tecnol 6gicos

- equipos de control de la contaminacién
- aparej os/equipos de pesca

- MPM en laagricultura

- normas sobre construccion de
vertederos

*Normas sobre responsabilidad con
grado minimo de diligencia

*Norma de descargas (negociable 0 no)

*Cargo por unidad de acto nocivo

sobre la base de:
- latecnologia

- la calidad ambiental

Sin especificacion del como

- una reduccion porcentual

sLimites alacazao lapescapor persona | gia

L imites ala explotacion de un bosque

para el medio ambiente

- descarga

- metros de madera

- peces capturados

*Suministro de informacion

- a publico (IET)

- aquienes contaminan o alos
agricultores: transferencia de tecnolo-

L imite genera a acto nocivo

- normade calidad ambiental sin otra
medida para ponerla en préctica

- limite general alapesca

*Normas sobre responsabilidad sin
grado minimo de diligencia
sImpuestos a los productos o alos
insumos

MPM=Mgjores Précticas de Mangjo, IET=Inventario de Emisiones ToOxicas.

mercados administrados, como en € caso de los
permisos negociables) y los instrumentos malos se
[laman de* comando y control”, expresién que suele
emplearse como S abarcara cualquier otra
posibilidad de intervencién del gobierno.

Evidentemente, “comando y control” tiene una
acepcion peyorativa, recuerda los grandes fracasos
delaeconomia de “ comando” del blogue comunista
y técitamente compara laidea de “ control” con lade
“libre’ como en “ mercado libre”. Ahora bien, por
efectivo que esto sea desde d punto de vista de la
retorica, no ayuda para nada a comprender cuaes
son | as opciones que real mente tienen |os gobiernos
que quieren adoptar medidas en relacion con d

medio ambiente.

El cuadro 1, que congtituye un intento de mejorar la
situacion, se centra en dos caracteristicas de los
ingtrumentos de politica: si indican qué ha de hacerse
y s indican como ha de hacerse. De |os cuatro tipos
posibles deinstrumentos que se pueden identificar en
este esguema sencillo, uno solo parece ser
efectivamente de “ comando y control”, & queindica
alosdegtinatarios de la regulacion qué han de hacer
y cdmo han de hacerlo. Los gemplos indican que se
trata efectivamente de un marco regulador de
comando y control, incluso con esta definicidn
estrecha. Entodo caso, hay otras dos observaciones
gue parecen mucho més importantes:



En primer lugar, del grupo més ampliamente uti-
lizado de instrumentos de politica ambiental, en par-
ticular loslimites cuantitativos a las descargas o ala
cosecha de recursos, la mayoria no pueden ser ca-
lificados relmente de comando y control porque de-
jan abiertalacuestion de como se ha de cumplir. De
hecho, la gran diversidad de instrumentos no eco-
nomicos de politica, y su correspondiente variedad de
caracteristicas, congtituye € argumento més fuerte
parair més all& dela dicotomiatradicional.

En segundo lugar, s bienlamayoria de | as opciones
abiertas (las que no especifican qué se ha de hacer ni
cémo) son también de indole econdmica o de
incentivo de mercado, no todas son econdmicas ni
son todas evidentemente desesables. El suministro de
informacion a publico 0 alas partes “reguladas’, es
evidentemente unaopcién abierta. En cada contexto
puede 0 no ser unaopcidn conveniente. De hecho, se
sabe muy poco acerca de |os efectos de la provision
de informacion, mucho menos como juzgar, a priori,
su posible desempefio en una sSituacion nueva
(Russl 'y Powell, 1994). Hay razones de mas peso
para evauar una politica que consista
exclusvamente en especificar € resultado ambiental
“exigido” (caidad ambienta, hectéreas de bosque en
pie...) sn indicar a las partes responsables (las
empresas que hacen descargas, las empresas de
explotacion forestal . ...) qué debe hacer o cudnto debe
pagar cada una. Probablemente esta politicano ha
de surtir efecto alguno porque no existe un régimen
de precios ni una normaaplicableimpuesta a quienes
toman las decisiones.

De esta manera, la preferencia relativa de las
opciones en cuanto a este menu de instrumentos
quedara definido por muchos factores, uno sélo de
los cudes seralaposbilidad dedegjar abiertas las op-
ciones a las propias partes reguladas.

Observaciones acer ca de la evaluacion
de diver sos instrumento de politica
en la ausencia de la capacidad institucional

L a presente seccion obedece a proposito de corregir
algunos de los andlisis menos minuciosos sobre la

seleccion de instrumentos, especid mente para paises
en desarrollo, que se encuentran en la bibliografia
economica (quienes tengan interés o escepticismo
encontrardn los fundamentos para lo que se
desarrolla a continuacién en € gpéndice técnico, €
cua elabora la discusion encontrada en Bohm y
Russell, 1985)." Los cuatro eementos econémicos
en gue se centra esta seccion son la eficiencia esté
ticay losresultados preferentes; opciones de segunda
preferencia; la importancia de las transferencias
“meas’ y las consideraciones dinamicas. Los sub-
sidios como instrumento de politica se examinan en
forma separada, en buena parte en razén de laim-
portanciadd eemento detransferencia que entrarien.

L a eficiencia estética
0 losresultados preferentes

Los economistas, en su relacion con la eficiencia
estédtica, estan hasta cierto punto en lamisma situa-
cion quee borracho que busca las llaves de su auto-
mavil debgo deun farol porque, solamente ali tiene
alguna posibilidad de verlas. En un mundo intrin-
secamente dindmico, en € cua las decisones
Optimas a corto plazo no tienen por qué ser
dindmicamente Optimas, no parece particularmente
util preocuparse mucho de lo 6ptimo desde @ punto
de vista estéico. Sin embargo, hay que hacerlo
porque es d Unico marco en € que existe un medio
creible y generalmente practico de crear un modelo
dd sstemaafin decomparar |as predicciones con un
punto dereferenciaen cuanto a la eficiencia. Asi, en
el marco estético mandante-mandatario es posible
especificar la recompensa o la estructura de
sanciones que fija @ mandante, las opciones (y su
costo) que tiene & mandatario y la existencia de un
régimen de supervision y cumplimiento. Luego, es
posible demostrar que ciertas especificaciones de re-
compensa o sancion conducen a un comportamiento
estéticamente Optimo (paralasociedad) por parte del

'En Russell y Powell (1994) se encontrara una resefia de la
teoria reciente acerca de 12 posibles instrumentos de politica
en Estados Unidos, desde € punto de vista de sus
caracteristicas de eficienciay “equidad”.



mandatario? Al introdudr € eemento dindmico, sin
embargo, ya no es posible elaborar un moddo
convincente de las opciones que tiene @ mandatario
y, por lo tanto, la sociedad. Lo més evidente es que
no resulta posible hacer un modelo creible de
proceso inducido de cambio técnico de manera tal
que produzca wuna prediccion firme dd
comportamiento. De esta manera, no hay una re-
ferencia dinamica (salvo una tautoldgica a menor
valor presente del costo) ni una forma de predecir €
comportamiento del mandatario cuando hay espe-
cificaciones alternativas en cuanto alasancién o la
recompensa.

En @ supuesto de la eficiencia estética, existen dos
hip6tesis alternativas generales. La primera es que
se conocen los perjuicios marginaes atribuibles a
cada una de las partes y la segunda es que los ins-
trumentos se han de emplear para alcanzar los obje-
tivos especificados politicamente, de manera que los
perjuicios (o los beneficios) marginales no cuentan
para nada.

Es sorprendente la atencidn que se presta a la pri-
mera hipétesis en la bibliografia. Sin embargo, s
bien las técnicas de estimacidn del dafios (beneficio)
estdn evidentemente meorando, probablemente
hayan de transcurrir decenios antes de que existan
estimaci ones pol iticamente convincentes de |os dafios
marginales atribuibles a cada una de las fuentes
sobre la base de las cuales se pueda estructurar un
“cargo de Pigou” por unidad de acto nocivo para €
medio ambiente. Aducir estaposibilidad como razon
para tomar en serio los incentivos econdmicos casi
equivae a un fraude publicitario.

Incluso s aceptamos la limitacion a una situacion
estética 'y a un objetivo politicamente determinado

2En lamayor parte de la bibliografia se parte téacitamente de
la hipdtesis de que hay un grado de supervision suficiente,
sin costo alguno, para que se justifique que cada una de las
fuentes cumpla, esto es, no emitamés de lo autorizado o
pague la tarifa que corresponda. Ladefinicién de lo que es
Optimo en si se hace mas dificil cuando hay muchas fuentes,
cuando la supervision es costosa'y cuando cada una de las
fuentes puede observar como se aplicaalas demés €
régimen de cumplimiento.

(como unanormade cdidad ambiental o un objetivo
en cuanto a la cosecha de recursos renovables), la
solucién de més bagjo costo (social) resultante de la
aplicacion  de incentivos econdmicos esta4
subordinada a condiciones excesivamente rigurosas
y estrictas. En particular, para que los incentivos
arrojen ese resultado, serd necesario, salvo en casos
especides, que se gjusten a la situacion de cada una
de las partes reguladas. Para este proceso hay que
saber cudl eslafuncidn de costo de cada unadelas
partes (parareducir la descarga o la cosecha) y cud
es la eficacia relativa de esa reduccion en cuanto al
objetivo demgorar la calidad ambiental o reducir la
cosecha. Para estos eementos de informacion es
preciso conocer cud es € sistema natura y cud es
su interaccion con | as actividades de cada una de las
partesreguladas. Todo esto significa que, en @ caso
general, es engafioso recurrir a un procedimiento de
ensayo'y error para encontrar € conjunto optimo de
incentivos. La Unica manera de hacerlo consiste en
la preparacion de model os intensivos de informacion
(y computacion).

Si se considera que los estandares optimos de des-
cargacongtituyen lasolucion d doble problemade la
necesidad de determinar cargos Optimos, procede
hacer otras dos observaciones:

< Si hay cargos dptimos hay también estandares
Optimos, cualquiera que sea su nombre.

< Estos estandares en general nunca han de
coincidir con laserie de descargas que han de
resultar de un régimen de permisos
negociables en @ que rija un precio para
todas las transacciones que entrafien un
cambio delafuente. Sin embargo, d intento
de manipular los precios para tener en cuenta
las diferencias entre las fuentes puede
suponer una pesadilla administrativa. Las
normas de negociabilidad por zonas solo
pueden acercarse a Optimo verdadero, pero
entrafian un costo porque se reduce e tamario
del mercado. La pregunta de hasta qué punto
se acerca a lo Optimo € régimen por zonas
seraempirica (en @ sentido de que habré que
model arla para poder responderla).



Tietenberg (1995) hace observaciones similares.
Véase también en Stavins (1995) un andlisis de la
influencia de los costos de transaccion en los
sistemas de permisos negociables. Los resultadosy
las conclusiones a que llega Stavins guardan relacion
directa con laslimitaciones institucionales a que nos
referiremos mas adel ante.

L a segunda preferencia

Quien se incline por creer en los incentivos
econdémicos y los incentivos de mercado, al leer las
observaciones intenciona mente desalentadoras que
anteceden sobre |la eficiencia estética, tal vez se vea
tentado por laidea de que algun precio debe, por lo
menos, ser megior que ninguno. Un cargo uniforme,
aunque no sea estéticamente Gptimo, puede ser mejor
gue una norma arbitraria de descarga. Incluso un
cargo indirecto (como un impuesto sobre agun
insumo que guarde relacion indirecta con la
contaminacion por conducto de un proceso de
produccion) podria ser megor que d “comando y
control”.

L amentablemente, aunque  ta vez no
sorprendentemente, dadalaimposibilidad genera del
teoremadela segundapreferencia, no hay resultados
que corroboren esainclinacion o por o menos no los
hay en unastuacion estética. Con esto no queremos
decir que un precio (0 un impuesto) nunca pueda ser
mejor que una norma, sino smplemente que ha de
depender sempre de los pardmetros concretos de las
funciones de costo o produccién y de las
caracteristicas del mundo natura en d caso de que
setrate. Russdl (1986) muestra por gemplo que, en
una estructurade normas ambiental es determinadas,
la preferencia entre una reduccion porcentual
uniforme de las descargas o un cargo uniforme por
emision de efluentes cobrado a quienes hacen la
descarga depende de | as caracteristicas de laregion
desde d punto de vista de los moddos de
transferencia de la contaminacion, & tamafio de las
fuentes, € costo relativo margina y la ubicacion de
la fuente en relacion con los puntos de
monitoramiento.  Tietenberg (1995) presenta un
resumen de los resultados de un modelo (lo més
cercano a verdaderos resultados empiricos de que se

dispone). Seglind cuadro (No. 1 en la pagina 100),
lo que Tietenberg llama comando y control (en
generd, permisos de descarga, a veces sobre la base
de una reduccion, a veces sobre otras bases) puede
ser més econdmico que los permisos negociables de
emision.

Laposibleimportancia de las
“meras’ transferencias

Los resultados en cuanto a la eficiencia estética de
los instrumentos de incentivo econdmico se refieren
naturalmente a costo de los recursos. Cuando se
emplean incentivos econdémicos existen otros costos
para las partes reguladas. S los permisos
negociables se distribuyen sin cargo aguno, ese
costo respecto de las fuentes existentes consiste en
un costo de oportunidad y no en un costo real en
efectivo. En € caso de los cargos por emision, sin
embargo, habré pagos efectivos de la fuente a la
agencia'y esos pagos pueden ser cuantiosos cuando
el cargo se aplica a cada unidad de descarga. Por
giemplo, un informe sobre & control de la con-
taminacion en plantas siderargicasy refinerias en e
decenio de 1970 indico que, a menos en esa etapa
del proceso de limpieza, |os pagos por concepto de
cargos podian ser tan cuantiosos como € costo dela
propialimpieza (Russell, 1973; Russdll y Vaughan,
1976). Véase en Quiroga y otros (1995), un
resultado similar en una situacion muy distinta (los
efectos de un impuesto sobre los fertilizantes
destinado a lograr una determinada reduccion de la
aplicacion de éstos).

Esto puede ser positivo o0 negativo dependiendo de
otras hipétesis. Los optimistas y entusiastas indican
gue esos pagos congtituyen la fuente del “ doble
dividendo”. Se pueden utilizar esos ingresos para
reducir otros impuestos en que la pérdida de
eficiencia por délar recaudado es més altay, de esa
manera, elevar @ bienestar socid. El mayor
bienestar que entrafiase una revisién del sistema
tributario seria adiciona a del propio mejoramiento
ambiental (véase Bohm 1995) en cuyo resumen se
trata de aclarar € debate definiendo |as condiciones
en queesaplicable d doble dividendo e investigando
s éste puede ser de cuantia suficiente para que €



cargo ambienta no entrafie un costo).

Si no se esta muy convencido de la posibilidad de
gue se hayan de reducir otros impuestos, €
entusiasmo por esta nueva fuente de financiacion
ambiental tiene que verse moderado por la
consideracion de que, para la parte regulada (la
empresa que contamina, la empresa de explotacion
forestal, € pescador) € costo de la solucién mas
econdmica puede duplicarse a menos que se
encuentre otra forma de “reciclado” total o parcial.®
Incluso en @ caso del doble dividendo, los efectos
seran digtintos paralas empresasy las regiones salvo
en un caso extremadamente improbable, & de que las
fuentes de pago de los impuestos reducidos sean las
mismas que las dd pago dd nuevo cargo por
concepto de emision.

Consider aciones dindmicas

Como ya se ha sefialado, desde d punto de vista de
la dinamicaes muy dificil decir algo que sea siquiera
remotamente tan satisfactorio como € resultado
estético que arrojaun cargo éptimo. Por o tanto, |o
normal es recurrir a resultados parcialesy relativos
como la sencilla demostracion de que, en iguaes
circunstancias, € cargo crea un mayor incentivo
para buscar unainnovacion tecnol égica beneficiosa
para e medio ambiente que una norma igua mente
estricta (Bohm y Russdll, 1985). Es importante
recordar que, en esta comparacion, “mayor” no
equivae necesariamente a“ mgor”.

SFarrow (1995) sugiere un crédito tributario alzado sobre la
base de un cierto volumen de descarga que no esté sujeto a
control en lafuente (emplea una cantidad a partir de un “afio
de base"). Podria obtenerse el mismo gemplo combinando
unanormay un cargo en una situacion en que el cargo se
aplicara unicamente alos volimenes que excedieran el de la
norma. Cualquiera de estas posibilidades debilita el
argumento del doble dividendo y hace que el incentivo para
lafuente de encontrar formas de transferir el costo marginal
de reduccion de la descarga sea menor (véase la subseccion
siguiente). Por otra parte, reduce las posibles objeciones
politicas alafijacion de un cargo.

También es (til pensar un poco en la dindmica de un
sistema de permisos negociables de descarga. En
particular, hay que observar que cualquiera que sea
la trayectoria del precio del permiso en @ curso del
tiempo y cualquiera que sea d efecto que surta este
costo de oportunidad en € sentido de promover la
innovacion en ciertas fuentes, € efecto sobre las
descargas totales es intenciondmente cero.* La
descargatota se reducird Unicamente mediante una
intervencion activa para reducir € ndimero total de
permisos emitidos (y 1o mismo puede aplicarse alos
derechos negocigbles paralapesca, |atala de érboles
o laaplicacién de pesticidas o fertilizantes).

En otra dimenson dindmica (la capacidad de
gjustarse al cambio exdgeno, como en @ grado de
tecnologiao € nivel delos precios) € orden aparente
de deseahbilidad entre los cargos y los permisos
(negociables 0 no) cambia. De esta manera, a
medida que ocurran cambios exdgenos sera preciso
gjustar los cargos mediante una intervencion activa
simplemente para mantener d statu quo ante en
medio ambiente. Partiendo de la base de que las
fuentes contaminantes no aumentaran, |os cambios
tecnol égicos o de precios no afectaran € impacto
ambiental de los permisos no negociables. Los
permisos negociables, sn embargo, dan cabida al
cambio permitiendo introducir modificaciones en €
precio que permiten que € nimero total de permisos
emitidos se gjuste al nimero que desean poseer las
fuentes contaminantes en lanuevasituacion. Nuevas
fuentes de contaminacion pueden entrar en d
escenario s0lo s las que ya existen reducen sus
emisiones voluntariamente. Dentro ddl sistema de
cargos o gravamenes por perjuicio ambiental, cabe

“Es interesante observar en este contexto, que el sistema de
permisos negociables para la emision de SO, actualmente vi-
gente en los Estados Unidos define € permiso en la primera
etapa como €l derecho a emitir unatoneladay no, como se
supone en la mayor parte de los andlisis de estos sistemas,
como €l derecho de emitir una tonelada por periodo, sea éste
més largo o mas corto. Esta definicion intemporal ha abierto
la posibilidad, que estan aprovechando las empresas, de
guardar opciones para utilizarlas en € futuro y esto plantea
la posibilidad de focos de intensa actividad temporal (Wall
Street Journal, 1995a, 15 de noviembre).



Cuadro 2. Caracteristicas delosinstrumentos

Informacién necesaria:

de la
tecnologia

fuentes y las nuevas
opciones tecnoldgicas
por lo menos

eficiencia estatica, Costo de
Tipo de Caracteristicas Eficiencia norma de calidad Incentivo transaccion Problemas
instrumento | del instrumento estatica ambiental Ajuste dinamico dindmico privada especiales
Uniformes Unicamente en | Posibilidades de ensayo | Para seguir siendo | Mayor que el Ninguno Ingresos fiscales:
un reactivo y error. S6lo mide la factible tiene que permiso reciclar o reducir
calidad ambiental actual | intervenir el equivalente (dual) otros impuestos
Cargos por organismo
emision de
efluentes Basado en un Posible Funciones del costo de | Para seguir siendo | Mayor que el Ninguno
modelo y la fuente y eficiente y factible | permiso s
depende de la caracterizacion del tiene que intervenir | equivalente (dual)
fuente mundo natural (modelo) | el organismo
Un solo Unicamente en | La descarga total Se autoajusta para | La trayectoria de | Mas alto que el | Focos de intensa
mercado, no un reactivo deseada y el precio o la | una determinada los precios y, por | permiso no actividad y
hay restricciones distribucion inicial descarga total lo tanto, el negociable mercados
incentivo, no son reducidos
claros
Un solo Es posible si hay | Descarga total y Mas alto que
mercado, un solo punto de | caracterizacion del cuando no hay
Permisos coeficientes de | observacion modelo del mundo i i restricciones i
negociables comerciabilidad natural
0 restricciones
Mercado por En general no Descarga total y limites . . Mas alto que los .
zonas de las zonas no negociables
Calidad Posible Acuerdo en el modelo | Se autoajusta segin El més alto
ambiental de mundo natural una determinada i i
calidad ambiental
De base Unicamente por | Definiciones de la No lo hay si Incentivo para Ninguno
tecnoldgica accidente tecnologia simplemente se reducir el costo a
autorizan nuevas fin de llegar al
fuentes nivel de descarga
autorizado
Basado en la Calidad ambiental y El organismo tiene Ninguno
Permisos no | calidad estandar que intervenir
negociables ambiental/reduc 7z respecto, por lo 7z
cion menos, de las
fuentes nuevas
Basado en la Posible Funciones del costo de | Para seguir siendo Ninguno
calidad la fuente y eficiente y factible .
ambiental/model caracterizacion del tiene que intervenir
0 mundo natural (modelo) | el organismo
U nicamente por | Sobre la Hay que ajustarla por lo | Ninguno Ninguno Concentracion
Especificacion | accidente tecnologia menos a las nuevas enel

cumplimiento
inicial

la posibilidad de que, através delos afios, € impacto

ambiental total decaiga

En la

préctica, esto

significa que existe cierto nivel de contaminacién
ambienta que esta tacitamente permitido.

L amentablemente, no existe una forma de poner en
la misma escala estas caracteristicas contrapuestas
afin dedeterminar cudl convienemés. En todo caso,
el hecho de tener presente que existe esta con-

trgposicidn puede servir para moderar € entusiasmo
por una u otra de las ventajas que se aducen.

El

cuadro 2 resume los argumentos de las

subsecciones que anteceden y del apéndice.
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Subsidios:
instr umentos econdmicos de signo opuesto

El eemento de pago de transferencia que entrafian
los cargos por concepto de emision permite examinar
los de subsidios porque todos dlos tienen un
elemento de transferencia en sentido opuesto al
cargo. Sin embargo, la variedad de subsidios po-
sibles es amplia; los argumentos en su favor 0 en
contra suelen ser complgos y, en muchos casos,
dindmicos y van més dlad de la cuedtion
esenciad mente politica de las transferencias.

En cuanto alavariedad, veamos la siguiente lista de
posibilidades:

< Subsidios pagados por unidad de acto
indesesble que no seredliza (por g emplo, por
unidad potencia de emision contaminante, tal
vez definida por un periodo de base, que no se
haga en € periodo actual).

< Subsidios pagados por unidad de un acto
deseable que se redliza (como & reembolso
por devolucion debotellas, |atas o carrocerias
de automovil, o la subvencién de un insumo
desegble para hacerlo més atractivo, como €
ozono en lugar del cloro en la depuracion del

agua).®

< Subsidios que congtituyan la amortizacion del
costo de la inversion (créditos tributarios o
subvenciones parala compra de determinados
tipos de equipo).

< Subsidios para buscar tecnologias
beneficiosas para € medio ambiente, ya sea
para la produccién o para € tratamiento
ulterior delos desechos.

SEn muchas situaciones hay una clara simetria entre no hacer
algo indeseable y hacer algo deseable. Hacemos aqui esta
distincion porque en algunas situaciones los tomadores de
decisiones tal vez sean distintos, como sefial aremos més
adelante.
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Dado quelas dos primeras variedades de subsidio se
aplican en d margen, crean incentivos que a corto
plazo son simétricos a los que crean los cargos por
unidad. Quien decida s ha de pasar a la proxima
unidad de depuracion o ha de abstenerse detirar una
botellatendrd un costo de oportunidad por unidad y,
con un criterio razonable, en d caso dd control dela
contaminacion, ha de equiparar € costo marginal de
oportunidad a subsidio por unidad. Sin embargo, al
utilizar los subsidios por unidad para desestimular
actitudes indesesble se crean dos problemas
especiales.

En primer lugar, resulta dificil definir € escenario
base del cua se quieren reducciones de manera que
no delaimpresién de chantgje. Por gemplo, lame-
dicion actua de las descargas contaminantes en €
escenario base es suficiente para las fuentes
existentes de contaminacion, pero, ¢qué se ha de
hacer respecto de las fuentes nuevas?

En segundo lugar, esta bien demostrado que al
reducir € costo medio delas descargas, los subsidios
tienden a aumentar la cantidad de las mismas y
reducir su escala por debgjo del nivel de eficiencia
dada la tecnologia existente. Es asi que, de no
adoptarse otras normas para contrarrestar estos
efectos, los subsidios podrian [levar a un aumento de
la contaminacién (Cropper y Oates, 1992).

Por otra parte, los subsidios que se extienden para
promover actividades beneficiosas para d medio
ambiente, como € pago por la devolucion de bo-
tellas, carrocerias de automoviles, baterias con plo-
mo 0 &cido o barriles de solventes usados, pueden
tener dos grandes ventagjas.

La primer ventgja es que la utilizacion del subsidio
traspasa la responsabilidad de comprobar que los
deshechos han sdo diminados debidamente, dd
organismo que desea desincentivar la contaminacion,
al agente contaminante quien debe demostrar que lo
ha hecho en forma debida para poder cobrar €
subsidio (Russell, 1988).

La segunda ventgja es que d subsidio puede ser
separado de la compra origina de manera de des-



centrdizar d incentivo para una diminacién
adecuada (recoleccion y devolucion).’

Hay diversas variedades de subsidios que ayudan a
las empresas, las explotaciones agricolas o las
instand as inferiores de gobierno a pagar € costo de
las inversiones en € medio ambiente deseadas o
exigidas por las propias hormas (nacionales o pro-
vinciaes). Cabe mencionar como gemplos los sub-
sidios para equipo (como en € programa para €
agua pura de los Estados Unidos), € pago dd costo
inicial de los cambios en la utilizacion de la tierra
para la agricultura o la silvicultura (como la
plantacion de arboles o la instalacién de franjas de
contencién (Southgate, 1995; Niklitschek, 1995;
Hueth, 1995) o créditos tributarios (Jenkins y
Lamech, 1994). Los instrumentos de esa indole
tienen dos grandes justificaciones:

< En los lugares en que existen normasy éstas
se hacen cumplir, los subsidios reducen la
oposicién politica

< Cuando no es obligatorio redlizar un acto
deseable, los subsidios pueden fomentar la
cooperacion voluntaria.

La lista de posibles problemas y dificultades de

disefio con esos subsidios de inversion es muy larga

(Jenkinsy Lamech, 1994) porque es casi seguro que

han de distorsionar los incentivos en formas dificiles

5En las ciudades de |os Estados Unidos se suele ver gente,
evidentemente pobre, que recoge latas de aluminio que no
han sido debidamente desechadas y que hasta cierto punto
limpian las calles sin costo aguno para la administracion
municipal. El lector se daré cuenta de que existe la
posibilidad de llevar demasiado |ejos esos incentivos. El
reembolso por la botella vacia podria fijarse en un monto tan
alto que creariaunaindustriade labotellavacia. Las
baterias de automdviles podrian valer tanto como para
alentar su robo de automdviles estacionados, etc.
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de controlar. En su forma clésica—Ila ayuda para
sufragar los costos de capital— los grandes
problemas consisten exactamente en que favorecen
la instalacion del equipo por encima de su
funcionamiento y que, con la influencia de estos
subsidios, esposible qued volumen deinversion sea
excesivo.

Los economistas propician en genera los subsidios
para investigacion y desarrollo de tecnologia o
técnicas operacionaes en razon de laindole de bien
publico de los conocimientos que se producen
(Hansen, 1995). Cabe sefidar, sn embargo, dos
tipos de dudas, unagenera y unapropia de contexto
de los paises en desarrollo. En primer lugar, a
menos que € sistema genera de regulacion déalos
posibles usuarios de nuevas tecnol ogias un incentivo
para adoptarlas, puede desperdiciarse la labor que
entrafo su desarrollo. Ese incentivo existiria con
condiciones de un permiso fijo s fuese posible
cumplirlas en formamés econdmicay seria mayor en
el caso delos cargos 0 los permisos negociables. Sin
embargo, S smplemente se procede a gjustar la
norma de descarga a la nueva capacidad, no cabe
esperar que haya mayor razon para utilizar la nueva
tecnologiay si que la haya para centrarse en indicar
sus defectos. En segundo lugar, a menos que haya
motivos para creer que las condiciones de base son
muy distintas (como podrian ser en zonas ruraes
muy pobres o en regiones de gran dtitud) la
busgueda de una tecnologia (“ apropiadd’) nacional
tal vez no constituya en los paises en desarrollo un
destino acertado para los fondos publicos. Dejando
de lado la cuestion de orgullo nacional, parece
bastante preferible aprovechar lalabor ya redizada
en @ mundo industrializado (Hansen, 1995, insiste
también en que los subsidios plantean exigencias
institucionales, razbn por la cua aconsga no
utilizarlos en los paises en desarrollo. A esto se
referirala seccion siguiente del informe).



El marco institucional
en los paises en desarrollo

El examen de los instrumentos de politica ambiental
a que hemos pracedido hasta ahora ha sido un tanto
abstracto porque se ha centrado en los argumentos
de indole estrictamente econdmicos. De hecho, se ha
partido dd supuesto de que todos los paises tienen la
capacidad ingtitucional necesaria para ingtituir y
aplicar cualquier de los distintos instrumentos. No
se ha hecho referencia ni a las distintas exigencias
institucionales que plantean los diferentes
instrumentos, ni a la verdadera capacidad ins-
tituciond que existe en los paises en desarrollo, espe-
ciadmente los de América Latina. En la presente
seccion dearemos de lado ese supuesto para estudiar
las diferencias institucionales. En subsecciones
separadas se hara referencia a las ingtituciones
publicas (de gobierno) y privadas (de mercado).
También setendréen cuenta a las organizaciones no
gubernamental es.

Capacidad delas instituciones publicas

Dentro dd marco de la capacidad del sector publico
hay que tener en cuenta dos tipos de interrogantes.
Por su naturaleza, @ primer tipo es confuso, delicado
desde € punto de vista palitico y dificil de resolver
en términos cuantitativos o legalistas. Son las que
podemos llamar “preguntas inoportunas’.  El
segundo tipo es més claro y comprende cuestiones de
documentacion, organigramas y razonamiento
juridico. Si la primera serie de interrogantes arroja
respuestas que indican deficiencias, no es mucho lo
gue puede hacer d mundo exterior, ni siquiera los
organismos multilaterales de asistencia con sus
recursos masivos de fondos y periciaa S los
problemas en cambio se refieren ala segunda serie
de interrogantes, la prestacion de asistencia es
relativamente sencilla. Puede ocurrir que las defi-
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ciencias ingtitucionales del primer tipo sean por lo
menos tan comunes como las del segundo tipo; sin
embargo, laasistenciaparae desarrollo institucional
pareceria estar diseflada de manera ta que sdlo
hubiera que corregir algunos problemas con unos
pocos documentos y disposiciones de organizacion.

Algunas preguntas “ inoportunas’

La pregunta més general y de respuesta menos facil
esladguiente ¢Exigelavoluntad politica necesaria
para imponer a unas pocas municipaidades o
grandes empresas un gasto ordinario, cuyos
beneficios son difusos, diferidos y dificil de
cuantificar? Estainterrogante dgade manifiesto una
especie de hipétesis democrética, es decir, que cada
pais funciona en un proceso que pone de manifiesto
la“ voluntad colectiva’ de la poblacion. Ahorabien,
esta hipdtesis no sera vdida s no se consulta a la
poblacion, como seriad caso, por gemplo, s € pais
es una oligarquia. Otro eemento iguamente
importante, a los efectos de este andlisis, es que un
gobierno oligérquico probablemente no le asigne alta
prioridad a los problemas ecoldgicos. Aunque es
mas 10gico pensar que la voluntad politica de la
poblacion se toma en cuenta en una democracia, la
respuestaa nuestra pregunta igual mente seguir sien-
do negativa ya que puede ocurrir que la gran mayo-
ria delapoblacién no considere que la proteccion del
medio ambiente es, en todos los casos, beneficiosa
Ademés, para creer que la proteccion ambienta es
siempre buena, es necesario tener cierta fe en
complgas cadenas de causalidad, que van desde la
gasolinasin plomo cuyo precio esmés elevado, hasta
mejores condiciones de salud, nifios mas inteligentes
e ingresos més elevados.



Unasegunda interrogante esla siguiente: Incluso s
el gobierno adopta una politica de proteccién am-
biental, ¢existen instituciones extraoficiales que
impidan o interrumpan € debate abierto de las cues-
tionesambientalesy laadopcion de medidas eficaces
al respecto? Puede tratarse de instituciones que
sancionen al ecologista activo, en razén de que
controlan vecindarios 0 regiones enteras o
simplemente de instituciones que “compren” a las
autoridades “ legitimas’ (por gemplo, los grupos
guerrilleros en Colombia, The Economist, 1995).

La dltima posbilidad sugiere una tercera
interrogante fundamental: ¢Existe una ética publica
gue obligue que quienes participan en actos de
corrupcion a, por lo menos, encubrirlos? ¢O estd4
todo acto publico sumido en una mentalidad de
soborno 0 nepotismo? Cuando la corrupcion es
endémica, las digposiciones formaesincorporadas en
leyes y reglamentos, & monto de las multas o los
cargos, las condiciones bajo las cuales se autorizan
los permisos e incluso los requisitos relativos a las
mejores précticas administrativas pueden tener poco
significado.

Por Ultimo: ¢Cudles son las fuentes de informacion
publica? ¢Hay suficiente libertad de prensa como
para que se pueda informar acerca de casos de
contaminacion?, ¢como para que se pueda informar
acerca de los efectos sobre la salud publica de la
contaminacién?, ¢como para nombrar a las
organizaciones, publicas o privadas, que han
ocasionado accidentes ambientales y
contaminacion?, ¢como para nombrar a quién se ha
delucrar? ¢O sedad caso que lacensurapublica,
lavigenciadeleyes edtrictas sobre injuriay calumnia
0 la existencia de sanciones mas violentas y
extraoficiales mantienen a raya a los medios de
comunicacion?

Si larespuesta a cualquiera de esas interrogantes es
incompatible con & concepto de una estructura de
gobierno responsabley transparente, es probable que
lagestion ambienta, en razon de la incidencia de sus
costos y beneficios, tropezard con muchas
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dificultades.” Lamentablemente, los problemas ins-
titucionales son muy comunes. Ebisemju (1993)
sostenia que en los paises dd tercer mundo habia:

...Unaescasa concienda de los riesgos
ambientales de los proyectos de
desarrollo modernos en gran escala,
inestabilidad politica, la intensa pro-
mocidn de los intereses énicos por
sobre los nacionaes, corrupcion y
abuso dd poder generalizados...y un
gobierno carente de voluntad politica.

En esas situaciones, comparar instrumentos de poli-
tica sobrelabase de sus caracteristicas de eficiencia
bien puede parecer improcedente. Tendran prelacion
las interrogantes sobre la existencia de una politica
seriaeinstrumento de politica que funcione en forma
predecible y coherente.  Volveremos a estas
interrogantes en la seccion relativa a las
recomendaciones.

I nterrogantes mas sencillas:
las disposicionesjuridicasy
la estructura de organizacion

La existencia de una voluntad politica genera y la
ausencia de obstacul os extraoficia es que se opongan
a esa voluntad pueden constituir condiciones
necesarias para una buena politica ambiental, pero
en caso alguno son suficientes. Para concretar la
voluntad es necesario promulgar normas y
reglamentos detallados (incluso cuando se han de
emplear incentivos econdmicos), adquirir y utilizar
conocimientos técnicos (como 10s necesarios para
vigilar las condiciones dd medio ambiente y laforma
en que las partes reguladas contribuyen a esas
condiciones), coordinar la actuacion de los distintos
niveles y sectores de gobierno (el centrd y €
provincial, € organismo encargado de medio
ambiente y los sistemas judicia y de fiscalia) y
mantener registros que documenten los problemas
existentes y los avances realizados y puedan servir

Lo mismo puede decirse de otros programas similares como
los de educacion primaria o atencién de la salud en las zonas
rurales



de base para formular nuevas recomendaciones o
para introducir correcciones a mitad de camino.
Algunasinterrogantes sobre € tema de la capacidad
institucional oficial son las siguientes:

En primer lugar, y tal vez lamas evidente, ¢existen
lasleyesnecesarias? Por gemplo, existen leyes que
regulen las formas de descarga de contaminantes,
dafios a recursos renovables o0 explotacion excesiva
que han de constituir los objetivos de la politica?
¢Establecen estas leyes una relacién entre los
proyectos de desarrollo (caminos, presas, puertos,
centrales de energia) y € medio ambiente? ¢Tienen
estas leyes coherencia interna de manera de, por
gemplo, tener en cuenta la conservacion dela masa
y la energia en los procesos de produccion y
tratamiento? ¢Pueden hacerse cumplir las leyes, en
el sentido de que especifiquen las obligaciones
impuestas a los particulares 0 a dependencias
subordinadas de gobierno?

Una segunda serie de interrogantes se refiere a las
propias ingtituciones de mango del medio ambiente.
¢Cuén unificada o fragmentada es |a estructura que
ha de convertir las leyes en normas concretas (0
incentivos econdmicos) y luego hacerlas cumplir (o
cobrar los cargos o registrar las transacciones con
permisos 0 hacer otros trdmites)? En ninguna parte
est4 dicho que para obtener buenos resultados se
necesite una integracion cabal, pero larealidad de
comportamiento democrético estal que, por emplo,
S se asigna a las municipalidades € control de la
contaminacion del aire en zonas urbanas, mientras
las normas relativas a la composicion de la gasolina
estan a cargo dd organismo de energia o de la
empresa petrolifera del Estado, y las centrales de
energiason disefiadas y congruidas bajo la direccion
de un organismo de planificacién sin un mandato
ambiental, es probable que los resultados no sean
satisfactorios.  Una  estructura minimamente
promisoria pareceria ser aquella en que hubiera un
organismo encargado de vigilar la contaminacién
(con un completo &mbito de accién sectoria y geo-
gréfico), o un organismo encargado de la ordenacion
de los recursos naturales y algun tipo de 6rgano de
coordinacion que aglutinara a esos organismos 'y al
encargado delaplanificacion dd desarrollo. No hay
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mejores fuentes que los documentos del propio BID
para encontrar andisis de las deficiencias y
recomendaciones para introducir meoras en
determinados paises. Los g emplos que tuvieron ala
mano los autores del presente trabgjo incluian
informes relativos &

< Bahamas (BID, 1993a), en que se hacia
referencia a la fragmentacion y la falta total
de normas que pudieran hacerse cumplir y se
proponia ayudar a establecer una comision
naciona que formulara la politica ambiental
y estableciera un sistema de evaluacién del
impacto ambiental.

< Colombia (BID, 1993b), en que se hacia
referencia  a  fortalecimiento de las
“empresas’ regionaes encargadas de la
administracion de los recursos natural es.

< El Salvador (BID, 1993c), en que se
formulaban propuestas tanto de indole
general (sistemas de informacion y de
evauacion ambienta) como concretas
(reglamentos sobre |os desechos solidos y las
aguas negras y sistemas de incentivos o de
precios).

< Guatemala (BID, 1992), en que se proponia
un programa para reforzar la capacidad ins-
titucional del organismo naciona encargado
dd mangjo dd medio ambiente (CONAMA)
y para promover lareforma legidativay de
marco regulador.

< Jamaica (Gottret y otros, 1995) en que se
indicaban las deficiencias dd sistema vigente
en ex pas (normas y reglamentos
inadecuados, planificacion  deficiente,
derechos de propiedad ma definidos) y se
recomendaba un ambicioso programa de
reforma.®

8vaelapena sefialar que en varios de esos informes se men-
cionaban con aprobacin instrumentos de incentivo econd-
mico (El Salvador, Guatemala, Jamaica), aungue sin prueba
algunaen el sentido de que los autores de |os documentos



Un tercer parametro de la capacidad serefiere ala
pericia. ¢Tienen los organismos persona con 1os
conocimientos necesari0s para poner en practicalas
leyes®  Se necesitan expertos en todas las
disciplinas, desde abogados que redacten las normas
hasta especidistas técnicos en € terreno que puedan
mangar equipos de control dela calidad ambiental o
de descargas o interpretar aerofotografias para en-
contrar indicios de explotacion excesva o de
préacticas de corta y quema en la agricultura.’
Habida cuentadelas leyes, laestructura institucional
y lapericiaexigentes, de todas maneras es necesario
establecer un Sstema que se encargue de los detalles
de lagiecucion.* Por gemplo, s se ha de imponer
alaindustriay las municipalidades |a obligacion de
hacer cumplir normas sobre descargas, ¢existe un
sisema paraprepararlas? ¢Garantiza ese sistemala
coherencia con la base que se haya escogido para los
estandares, ya sea de un smple modelo de reduccion
porcentuad o de un intento por alcanzar determinados
objetivos de calidad ambienta a un costo que se
gproxime a mas bgo? ¢Se hace un intento por
adoptar las medidas necesarias para hacer cumplir
las normas?*?

hubiesen tenido en cuenta las exigencias institucionales que
planteaba |a utilizacién de esos instrumentos.

No es de sorprender que el BID apoye activamente, o pro-
ponga prestarle apoyo ala capacitacion. Véase por g emplo
BID 1992, 1993b, 1993c y Gottret y otros, 1995.

9ysamos con cuidado la expresion “en e terreno”. Unade
las criticas més comunes a las estructuras de gobierno de los
paises en desarrollo consiste en que estan tan centralizadas
que las asignaciones sobre el terreno se consideran una sen-
tencia de muerte en la carreray se hace todo lo posible por
evitarlas o reducirlas (Israel, 1987).

1 Es interesante notar que para agunos observadores la
utilizacién generalizada de computadoras personal es, espe-
cialmente en los paises en desarrollo debido alabgjade los
precios, puede servir de sustituto de la capacidad
institucional en todas sus formas (por gjemplo, Wall Street
Journal, 1995b).

2| a supervision del cumplimiento continuo constituye un
problema serio incluso en |os paises industrializados (véase
Russell, 1990); lalogicaindica que es dificil determinar
hasta qué punto arroja buenos resultados una medida de
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L a capacidad institucional y la configuracion del
mercado en América L atina

L os argumentos que tradiciona mente se usan desde
el punto devistadelaeficiencia estética en apoyo de
los instrumentos de mercado dependen de una vision
ideal 0 especia de lainteraccidn entre las entidades
publicas y las privadas. En este modeo, las
transacciones econdmicas tienen lugar en mercados
de competencia perfecta en los cuales las empresas
maximizan las utilidades y € gobierno se limita a
cerciorarse de que todo funcione bien. Dado que €
mercado puede maximizar adecuadamente €
bienestar socid, cudquier intervencion que vaya més
alla de un gravamen de Pigou impone un costo
innecesario a la sociedad.

Los mercados competitivos y |os gobiernos pasivos
no son, Sin embargo, caracteristica de las economias
de América Latina. Més hien, las economias de la
region se han caracterizado por monopolios estatal es,
mercados distorsionados 'y gobiernos  in-
tervencionistas o dirigistas.™ En afios recientes, la
regulacién y la centralizacion excesivas han
comenzado adar paso a una nuevaola de reformay
reestructuracién que incluye la privatizacion, lafi-
jacion de precios por € mercado y la eliminacion de
las barreras anticompetitivas. Tras estas reformas,
los mercados de América Latina ta vez sean
comparables alos tedricos. Cuando dlo ocurra, tal
vez losingtrumentos de mercado puedan alcanzar su
potencia de inducir una politica costo-efectiva a
través de la manipulacién de mercado ya que los

control sin proceder basicamente aduplicarla. Hay sin
embargo datos no corroborados, aunque corresponden a otras
normas sociales, que indican que las perspectivas en
América Latinano son buenas. Respecto del derecho

laboral y e cumplimiento de acuerdos véase, por €jemplo,
Wall Street Journal, 1995¢c. Guardan relacion més directa
con el tema que nos interesa |las observaciones relativas ala
falta de medidas de cumplimiento en Uruguay (Baker y
McKenzig,(sin fecha, vol. 3, No. 1) y en Guatemala (Cutter
Information Corporation, mayo de 1995).

13y éase en Wall Street Journal, 1995d, una evaluacion dela
situacion actual en que se describe el exceso de control en
Venezuela. Véase unainteresante version literaria de este
diagnostico en Naipaul, 1995.



empresarios, los agricultores y los gerentes
industriales habran aprendido a actuar sobre la base
de las sefides que arroje € mercado en lugar de
gjercer presion para obtener dinero o privilegios de
fuentes de gobierno.

Hay que reconocer que no existe unarelacion genera
segun la cua la politica ambiental pueda funcionar
Unicamente en una situacion de competencia. De
hecho, las recomendaciones que se formulan més
add ante se basan en € concepto de que un gobierno
competente puede obtener muchos resultados por
conducto de instrumentos tales como la espe-
cificacion de productos o procesos, requisitos
tecnolGgicos concretos y normas de rendimiento
(como en € caso delas descargas), que no tienen una
dimension de mercado. Sin embargo, € nivel general
de pericia en € sector privado cobra importancia
cuando losinstrumentos de politica entrafian precios
dirigidos o la creacion de mercados. Si € grado de
periciaesbgo, sera poco probable que se concrete €
aumento posible de la eficiencia. En € peor de los
casos, cabria pensar en un lineamiento entero de
politicaque quedaria desacreditado en razon de, por
gemplo, quiebras comercia es generalizadas.

Por lo tanto, puede ser Util pensar en la seleccidn de
ingtrumentas de politica ambienta en términos de la
equiparacion delaevolucion de los instrumentos a la
evolucion delas ingtituciones privadas. El concepto
de “configuraciones’ ddl mercado (y distintas del
mercado), formulado por Thorbecke en 1993 sirve de
base para examinar esa evolucion. Una
configuracion queda definida primordia mente por la
estructura de mercado pero reflgatambién las demas
relaciones, que no son de mercado, entre unidades
familiares, € gobierno y las empresas productivas,
se trate de empresas privadas o de apéndices del
gobierno. Entre estas relaciones se encuentran los
dos tipos de normas. tanto las normas vigentes
(como las relativas a cumplimiento de los
contratos), como las expectativas (por gemplo, lade
s e gobierno ha 0 no de rescatar a una empresa
privada en quiebra).

Para examinar la politica ambiental en América
Latina hay que tener en cuenta dos trayectorias de
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configuracion. La primeradescribela trayectoria del
desarrollo comercia e industrial, generamente en
marcos urbanos. Ese desarrollo guarda relacion con
los problemas de calidad ddl aire, saneamiento y €
manejo de los desechos sdlidos que afectan a la
mayoria de las ciudades de América Latina. La
segundatrayectoria serefiere a caso singular delos
mercadosrurales. Las moddidades de tenenciade la
tierra, d grado de pobrezarural y laimportancia de
la produccion para la exportacion determinan
configuraciones de la economia agricola y, por lo
tanto, seran importantes a los efectos de determinar
qué politica ambiental parece més promisoriaen un
momento determinado.

Configuraciones industriales y comer ciales

Entre la Segunda Guerra Mundia y principios de
decenio de 1990, en los paises de América Latinase
aplico una estrategia de industrializacion para sus-
tituir las importaciones. El gobierno intervenia
activamente para proteger los monopolios estatales
mediante gravdmenes alaimportacion y controles de
precios. Esta estrategia produjo un crecimiento
desequilibrado de las industrias ineficientes y fun-
ciond bien durante un periodo breve en razon, casi
integramente, del manegjo de |os precios relativos por
el gobierno (Cammack, 1992).

Como ya se ha sefidado, la industridizacion para
sustituir importaci ones encontraba sus raices en una
antigua tradicion de smbiosis entre Estado y
empresa que se remontaba a la politica colonia
espafiola. En € sistema espafiol, € Estado teniaun
dominio eminente sobre los recursos y la produccion
y los derechos de propiedad constituian una creacidn
politicay no contractual. Por lo tanto, € principal
mediador en la transferencia de propiedad era €
Estadoy no d mercado. Sin embargo, junto con las
configuraciones de monopolio estatal se de
sarrollaron  configuraciones de mercados no
estructurados. La industridizaciéon para sustituir
importaciones en los paises de América Latina hizo
gued desarrollo se concentrara en general en unao
dos grandes ciudades y € crecimiento del sector
urbano dio lugar a una migracion masiva de las
zonas rurales. Los mercados estructurados de



trabgo en las ciudades no absorbieron més que una
pequefia parte de esos trabajadores migrantes (Syr-
guin, 1991). Las familias desempleadas o
subempleadas se asentaron en barrios de tugurios en
la periferia urbanay, para generar ingresos que les
permitieran subsistir, establecieron peguefias
empresas que no estaban reguladas y en muchos
casos eran ilegales.

Cuando los controles del gobierno causan grandes
distorsiones en | os precios de mercado, como ocurrié
en generd con la industrializacion para sustituir
importaciones, se abren oportunidades para quienes
pueden evadir € control burocrético y vender bienes
0 Servicios a un precio que se acerque mas al de
mercado libre. El sector informal en América Latina
aprovecho efectivamente estas posibilidades y, en
algunos casos, desarroll6 nuevas microindustrias
(Portesy Schauffler, 1993).

La duadidad dd monopolio dd Estado y las
industrias no reguladas del mercado informa crea
dos entornos distintos para la aplicacion de una
politicaen materia de reduccion de la contaminacion.
En las configuraciones del monopolio ddl Estado, €
organismo regulador normamente tiene que
entenderse con un ndmero reducido de contaminantes
gue estén en su mayor parte concentrados en zonas
industrides. Al ser ese nimero reducido es mas fécil
determinar lafuente de un acto nocivo para e medio
ambiente.  Sin embargo, la concentracion del
mercado que suele caracterizar a los monopolios
significa también que tienen una importante fuerza
politica y, en este caso, los monopolios solian ser
parte del propio gobierno. La oposicion politica
puede contrarrestar los intentos de hacer cumplir
normas “ oficiales’ sobre @ medio ambiente.

Las configuraciones dd mercado informal crean
problemas distintos parala politica ambiental. Dado
qued sector informal esta compuesto de numerosas
microindustrias, la produccién esta sumamente des-
centralizada y, por lo tanto, también lo est4 la
creacion de contaminacion (Fuhr, 1993). Ese sector,
como es ilegal, suele ademas estar oculto, lo cua
dificulta determinar quiénes contaminan. A
diferencia de los monopolios estatales, esas
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industrias, en razon de su pequefio tamafio, rara vez
cuentan con e capita politico necesario para
impugnar la autoridad del érgano regulado. Ahora
bien, por més quelas facultades de ese organismo no
encuentren oposicion, los limitados recursos
financieros de estas industrias limitan € nimero de
medidas en beneficio dd medio ambiente que pueden
tomarse sin subsidio publico. Por lo demés, dadala
cantidad de industrias, no es factible gustar las
normas o tarifas a la situacion de cada empresa. Es
mucho més probable que resulte préctico establecer
requisitos que se controlen facilmente y tengan
aplicacion generdl.

Parafinesdd decenio de 1980, en razdn de diversas
fuerzas, varios paises |atinoamericanos comenzaron
a cambiar esta configuracion “tradicional”, y en
particular la utilizacion del monopolio estatal como
formade organizacion para la produccion de bienes
y servicios (Ocampo, 1991; Boeker, 1993).

A veces se recurrié a monopolios privados como
medidas intermedias entre € monopolio estatal y la
libre competencia. Por giemplo, se concedié a Telé-
fonos de México un monopolio durante seis afios
para que pudiera ampliar d servicio de larga
distancia sin € riesgo de la competencia.  Sin
embargo, después de seis afios no se garantizaba
proteccion alguna (Sanchez y otros, 1993). También
se concedieron monopolios temporales en la
privatizacion de la Empresa Nacionad de
Telecomunicaciones de la Argentina Este
conglomerado estatal de telecomunicaciones fue
dividido sobre una base geogréfica en dos empresas
para promover la competencia entre dos monopolios
privados mediante la comparacion de sus servicios.
Se adujo que de esa manera se realzaria un espiritu
de competencia que ya habia nacido en razon de la
incertidumbre acerca de s se mantendria €
monopolio (Gerchunoff y Coloma, 1993). Sin
embargo, quedaban vestigios de la mentdidad
intervencionista. Los productores seguian esperando
el apoyo de los organismos publicos s adoptaban
malas decisiones comercides y los burdcratas de
gobierno seguian dudando que |os mercados no re-
gulados pudieran mejorar la trayectoria econdmica



(Martin, 1988).** En todo caso, cuando se abandona
e sstema de mercados monopolistas para instaurar
algin grado de competencia, se dice que los
mercados estén entransicion. En esta configuracion,
los precios tienden a fluctuar libremente, la
produccion es menos centralizada y los mercados
mundiales gercen alguna influencia no regulada

Como ya se ha sefidlado, en teoria € proceso de re-
estructuracion y desarrollo del mercado termina en
una configuracion madura de competencia, en la cua
la parte dd capital de produccion que es de pro-
piedad dd gobierno es muy reduciday las empresas
privadas sobrellevan la competencia interna y
externa sin apoyo ni proteccién del gobierno. La
capacidad empresarial impulsa lainnovacién y hay
un proceso fluido de entrada y salida del mercado.
L os precios demercado reflgjan € costo margina de
la produccion.  Se trata de caracteristicas insti-
tucionaes que, en teoria, son necesarias para que los
instrumentos de mercado funcionen bien. Sin em-
bargo, como lareestructuracion en la mayor parte de
Américal atinacomenzo afines del decenio de 1980
y principios del de 1990, se encuentran en laregion
pocos gemplos de esta configuracion.”®  Para la

¥Gerchunoff y Torre (1992) han indicado que por més que
se encuentren en América Latina jemplos de desarrollo em-
presaria privado independiente, como en Chiley Brasil,
todavia hay unaimportante demanda de intervencion
publica: “ Las economias de |os paises |atinoamericanos
siguen siendo mixtas, en desarrollo einestables. Se sigue
pidiendo al sector publico que participe en lainversiony en
la produccion y que atienda las demandas de una politica
socia de més vasto alcance y de servicios plblicos més
eficientes’ (parr. 272). Véase también Werneck (1991)
respecto del Brasil.

BChile tuvo un lugar de vanguardia en la privatizacion y
desregulacion en laregion y en la actualidad ofrece algunos
g emplos de mercados competitivos que funcionan bien
(Hojman, 1993). En Santiago y otros centros urbanos, €
transporte urbano fue desregulado en 1980. Al desaparecer
los controles sobre precios, las tarifas aumentaron y llegaron
ala convergencia en aguellos casos en que los distintos
medios de transporte (autobuses, minibuses, taxis, etc.)
ofrecian servicios similares. Lacalidad del servicio mejord
y, lo que es més importante, se mantuvo la competencia
entre un gran grupo de transportistas privados. Un afio antes
se habia registrado la privatizacion de Celulosa Arauco y

mayoriadelasindustrias y los gobiernos, constituye
un objetivo para € futuro y la circunstancia de que
se haya de alcanzar siquiera en parte dependerd de
fuerzas y acontecimientos politicos que no se
conocen en la actualidad (Burchand Braga, 1993).

Configuracionesrurales

Mientras que la reestructuracion ha producido un
cierto grado de crecimiento y competencia en los
mercados industridles y comercides de América
Lating, las instituciones rurales no han registrado
mayor cambio. Esto es de esperarse dada la
estructura econdmica estética que ha caracterizado
alaszonasno urbanas. Ello obedece a dos razones.
En primer lugar, pocas veces se ha considerado que
la agricultura puede aportar de maneraimportante al
crecimiento econdmico de un pais en desarrollo y,
por lo tanto, no se le ha asignado prioridad en la
politica de desarrollo (Janvry y Sadoulet, 1993).
Esta actitud quedd especia mente de manifiesto con
el énfasis que se le puso a laindustriaizacion para
sustituir importaciones después de la Segunda Gue-
rra Mundia y a la privatizacion a fines de los afios
ochenta. La agricultura, que contaba con menos re-
CUrsos y suscitaba menor atencion publica, no era
tan dindmica como laindustria o € comercio (véase
un andliss generd para todo d continente en
Garrett, 1995).

En segundo lugar, en razén de la fuerte tradicion
centralista en América Latina, las instituciones de
nivel jerarquico mas bgjo y situadas fuera de las
grandes zonas urbanas no  representan
suficientemente los intereses de la comunidad ni
tienen suficiente capacidad para administrar la
politica publica (Ortega, 1992). Este vacio en

Celulosa Constitucion, dos industrias de explotacién
industrial de lamadera, en virtud de la cua el Estado dejo
de participar en unaindustria que ya estaba poco regulada.
En razdn de la competenciay de la aperturaa comercio
exterior, el precio de lamaderay su volumen de produccion
quedaron determinados por el mercado (Hachettey otros,
1993). En € otro extremo de la escalainstitucional, Bolivia
esté vendiendo empresas estatales y depositando |os ingresos
en fondos de pension para sus ciudadanos (Wall Street
Journal, 1995¢).



direccion loca debilita las posibilidades de aplicar
una politicaque mgore e rendimiento econémico en
las zonas rurales.

La produccion rura tienelugar enlatifundios y mini-
fundios. Los latifundios —grandes extensiones que
se especiaizan en la produccién agricola comercia
de productos primarios para la exportacion— a
veces no comprenden més que un 10% de todas las
explotaciones agricolas (Guatemala, Ecuador y
Pert), pero normamente controlan entre el 50% vy €
80% de la tierra (Forster, 1992). A través de la
historia ha existido una alianza entre los | atifundios
y € gobierno central. Actualmente, los gobiernos
que han demostrado interés en la agriculturalo han
hecho para desarrollar lacapacidad de los latifundios
de contribuir en la adquisicion de divisas. Esta
alianzadaaloslatifundios un importante poder poli-
tico que, logicamente, contribuye a que las
i ngtituciones municipal esindependientes de las zonas
rurales sean débiles (Ortega, 1992).

Los minifundios son pequefias explotaciones agri-
colas de familias pobres que se dedican a la
agricultura comercial de subsistenciay en pequefia
escala. Los agricultores pobres también suelen
buscar empleo en las explotaciones més grandes para
aumentar sus ingresos. Estas familias suelen haci-
narse entierras marginales en la periferia delos lati-
fundios y a veces su produccion no les acanza si-
quieraparaatender sus necesidades bésicas (Ortega,
1992). La reforma que tuvo lugar en los afios
sesenta y setenta dgjé més tierras en poder de los
minifundistas, pero no sirvié para que la produccion
per cépita pasara de nivel de subsistencia (Forster,
1992). Laactuacién del gobierno ha sido siempre
reducida en @ contexto de los minifundios. Los
latifundios, como predominan en € proceso palitico,
generd mente absorben para su propio desarrollo los
recursos publicos disponibles y elo obstaculiza la
integracion de peguefio agricultor en @ proceso de
mercado (Gligo, 1980).

En € contexto de la politica en materiadetierrasy
recursos, la interaccion ded gobierno con los
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latifundios es muy distinta de la interaccidn con los
minifundios. La gran cantidad de tierras
concentradas en manos de un pequefio grupo de
latifundistas crea una situacion similar a la de los
monopoliosindudriales y registra similares ventgjas
y desventgjas para los organismos encargados del
medio ambiente. De haber cooperacion entre €
organismo y los latifundios, @ costo que entrafia la
negociacion deiniciativas para e mangjo forestal, la
conservacion de la tierra y € control de la
contaminacion de fuentes no locales puede ser bagjo
porque, a los efectos dd mango de grandes
superficies de tierras, d gobierno sdlo tiene que
entenderse con un numero reducido de particul ares.
Es cierto que la cooperacién puede resultar dificil en
vistadeque, end curso delahistoria, los latifundios
han mantenido un poder politico que en la préctica
no tenia oposicion. De hecho, puede resultar
sumamente dificil poner en préctica una politica que
requiere que los latifundistas tengan que rendir
cuentas a un organismo recientemente establecido
encargado del medio ambiente.

Los minifundios, por més que tal vez no tengan €
poder politico paraeevar d costo de transaccion que
entrafia laimposicion de normas, siguen planteando
dos grandes problemas para la eficacia de la politica
de administracion de las tierras. En primer lugar,
muchos agricultores pobres que ocupan tierras mar-
ginaesy producen apenas lo suficiente para atender
sus necesidades de subsistencia basica, generdmente
tienen a su disposicidn pocas opciones productivas
que disminuyan la degradacion de latierra sin afec-
tar la produccién de dimentos. Incluso cuando
exigen esas dternativas, a formular la politica hay
gue superar € segundo problema que entrafia €
reducido grado de conocimiento que hay en las zonas
rurales. Son pocos los minifundistas que conocen
estrategias, incluso estrategias relativamente
sencillas, parala administracion agropecuariay de la
agricultura comercial que sirvan para minimizar la
escorrentia de tierras agricolas. Los gobiernos ten-
dran que superar este obstéculo antes de poder
implementar una politica exitosa (de especificacion
de latecnologia).



Algunas recomendaciones
acerca de los instrumentos de politica ambiental
y de su evolucion

Si juntamos las advertencias de indole econdmica
que formulamos en la seccion que servia de
comentario sobre los instrumentos & andisis
ingtituciond dela seccidn precedente podemos tratar
de hacer dgunas recomendaciones, acompariadas de
una nota de advertencia y una de disculpa. La
advertencia ya se ha sefidado, una recomendacién
solo puede ser realmente Util S se refiere a una
situacion concreta.  La disculpa obedece a la
arrogancia que parece entrafiar la pretension de
hacer recomendaciones a la distanciay en abstracto.

En todo caso, como primera medida partimos de la
hipétesis de que las preguntas “ inoportunas’ que
hicimos en la seccién precedente tienen respuestas
tranquilizadoras. Con esto queremos decir que la
expresion “ voluntad politica’ tiene sentido més alla
delos deseos de un autdcrata o unaoligarquiay que
comprende algun tipo de accion ambiental. No hay
problemas insuperabl es planteados por instituciones
paraelas y no estructuradas a las que interese
frustrar la accion de las autoridades legitimas. La
administracion publicatiene por lo menos un nivel de
ética que obliga a ocultar los inevitables deseos de
enriquecimiento persona porgue la corrupcion, una
vez descubierta, tiene su precio. Por Ultimo, hay por
lo menos ago similar a una prensa libre y critica
(nos referimos a todos |os medios de comunicacion
para las masas y no Unicamente a los periddicos).
Esta situacion parece ser la prevista como hipétesis
para las actividades de “fomento instituciona” del
BID (Brafies, 1991; BID, 1992, 1993a, 1993b,
1993c; Gottret y otros, 1995).

L asinterrogantes fundamental es en estas condiciones
generales se refieren a la capacidad de las indti-
tuciones dd gobierno legitimo y a las
configuraciones, tanto la actual como la prevista, de
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los sectores comercid/industrial y rural. El presente
infforme se centra en tres de las muchas
combinaciones posibles de condiciones concretas en
estos sectores, que denominamos. “tradicionales’,
“detransicion”, y “ modernas’. Las caracteristicas
asignadas a cada sector en cada uno de esos marcos
se resumen en € cuadro 3, en d cua d lector
observard que se parte de la hipétesis que la
trayectoria de los tres sectores es en términos
generdesuniforme. Con esto queremos decir que, a
medida que meora la organizacion formal de
gobierno, también aumentan las aptitudes y la
informacion exigentes, a igual que la capacidad del
sector publico para recaudar fondos. En
consecuencia, € sector empresarial avanza también
hacia un gran nimero de empresas en régimen de
competencia y es menor la injerencia del marco
regulador en la economia; en las zonas rurales, los
latifundios gprenden a competir en € ambito mundial
y los agricultores de subsistencia se transforman
(con asistencia técnicay de crédito) en productores
de cultivos comerciaes para los mercados locales y
regionales.

Para estos marcos, en d presente informe se
recomiendague |os instrumentos evolucionen, desde
los de més facil definicion y aplicacion y los que
menos relacidn guardan con |os objetivos en materia
de calidad, hasta los que entrafian tareas de de-
finicion més dificiles y vinculos més estrechos con
los resultados ambientales que se buscan. En este
ultimo caso, € objetivo a largo plazo es llegar
establecimiento de permisos negociables. En d
cuadro 4 se presenta una evolucion de esa indole
respecto de los tres marcos ingtitucionales y los tres
tipos de problemas, € control de la contaminacion,
laagriculturay & manego de los recursos renovables
(los sectoresforestales y pesgueros principa mente).



Cuadro 3: Tres marcos institucionales alter nativos

mente integrada tanto vertical como
horizontalmente. Las fuentes de
ingresos publicos estan diversificadas
y bien administradas.

Empresas comerciales e
Sector Gobierno industriales Rural
Sumamente centralizado pero carente Industriay comercio dominados Laeconomiay la sociedad rural estan
deexperienciay pericia. Lasleyesy por empresas estatales. Precios divididas en latifundios y minifundios
la estructura de gestion siguen siendo relativos distorsionados por los tradicionales. En ninguno de los dos hay
primitivas. La capacidad de vestigios de estrategias de ni competenciani una produccion
generacion de ingresos esta limitada subsidios urbanos 'y sustitucion de eficiente; las grandes explotaciones tienen
- en gran medida al plano internacional importaciones. Donde no hay ¢l problemade losimpuestos de
Tradicional . . - - > ; .
(gravdmenes alaimportaciénoala control estatal funciona una exportacion o de los precios relativos
exportacion). préspera economiaintermedia. dirigidos que favorecen alos intereses
urbanos; 10s pequefios agricultores no
pasan de la explotacion de subsistencia
La explotacion delos recursos naturales
suele estar en manos de empresas estatales.
Sumamente centralizado, con leyes Laprivatizacion estdbien Las reformas de la politica de precios
bien redactadas pero vacios en avanzada pero suele producir internosy de exportacion, de los sistemas
aptitudes y experiencia como para monopolios privados o, como de crédito rural y, en algunos casos, de los
poder lograr la complgatransicion de, minimo, oligopolios dominados regimenes de propiedad delatierray e
por gemplo, normas de calidad por una solaempresa. Unamayor suministro de asesoramiento técnico
ambienta respecto deresultadosdelas | competenciaexternay laamenaza (extension) comienzan a cambiar los
descargas. Se cuentacon ago de de lacompetenciainterna hacen incentivosy oportunidades para los dos
De transicion informacién sobre las empresas recién quelos precios se acerquen a costo | tiposdeexplotacion. Laprivatizacion de
privatizadas. Laestructura margina. Laeconomiaintermedia | laexplotacion madereray mineraestaen
administrativa estamésintegrada. La esmucho masreduciday se curso pero no se hadesarrollado la
capacidad de generacion deingresos concentra en servicios de menor capacidad pararegular unaindustriaya
incluye impuestos sobre la importancia concentrada. Los vestigios de control
compraventaen e pais o un impuesto estatal, respecto de lalegisacion labora y
sobre e valor agregado. lautilizacion de lamano de obra, por
egemplo, complican e problemadela
competenciaen € ambito mundial.
Menos centralizado, con un grado Economiaen general competitiva Las grandes empresas estan modernizadas
considerable de periciatécnicaen Monopolios naturales regulados y mecanizadas'y compiten en |os mercados
todoslos niveles. Existeun seglin normas de precios basadas mundiales de productos bésicos. Las
mecanismo de reunién de informacién en larentabilidad o € IPC mésx. pequefias empresas producen un superavit
compatible con las necesidades del de alimentos bésicosy otros cultivos
programa sobre medio ambiente. La comerciales que se puede vender en los
Moderno estructura de gestion esta razonable- mercados loca es o regionales para obtener

ingresos en efectivo. Lasindustrias de
extraccion compiten en e ambito mundial.
Regimenes de licitacion abierta para el
acceso a recursos controlados por e
Estado tales como bosques 'y yacimientos
minerales.
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la delasinstituciones

Cuadro 4: Recomendaciones para la evolucion de los instrumentos de politica en forma paraldlaa

ambiental es estrecho (gasolina)

Suministro deinformacion ala
poblacion acercadel comportamiento
delos contaminantes

Sector Contaminacion Agricultura Pesca y silvicultura
Especificacion de latecnologia de Las mejores précticas sencillas de Restricciones a los equi pos/aparej os:
tratamiento manejo: tamafio dela embarcacion, tejido delared

C plantacion en terrazas
Prohibicion de algunos productos C franjas de &rboles Equipo autorizado parala explotacion
(gasolina con plomo, por gemplo) C tipos de animales maderera; normas sobre construccion de
Tradicional caminos
Derechos cobrables a usuarios de Oficidizacion y cumplimiento de
instalaciones de propiedad publica, los derechos de propiedad de los Adopcién y consolidacion de normas
como plantas de tratamiento de aguas pequefios propietarios tradicionales como las relativas a derechos
negras defacto de propiedad en un determinado
momento y lugar
Normas tecnol 6gicas de descarga Précticas de mangjo més complglas | Limites ala cosecha
incorporadas en |os permisos y de més dificil supervision C arboles talados
(animales por acre, précticas de C captura por embarcacion y
Vinculacion entre las normas de control de plagas, por g emplo). pesqueria
descargay lacalidad ambiental Impuestos sobre insumos,
especialmente plaguicidas y Derechos por madera en pie o captura
- Proyectos de demostracion tecnolégica | fertilizantes
Detransicion . . .
Desafiar las regulaciones existentes
Impuestos sobre insumos Desafiar las regulaciones existentes
contaminantes
Desafiar regulacion para aprovechar
los temores de posibles regulaciones
més rigurosas en € futuro
Permisos negociables de descarga Derechos negociables para aplicar Derechos negociables para capturar peces
fertilizantes o plaguicidas otalar &rboles
Cargos sobre, por gemplo, fuentes de
energia cuando la élagticidad dela Requisitos relativos a estado del bosque
demanda es baja, no hay sustitutos despuésde X afios
Modemo conocidosy € vinculo con la calidad

Definicion de los derechos
estacionales/geogréficos a la pesca

Suministro de informacion ala poblacion
sobre € comportamiento de las empresas
de explotacion
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Deeste modo, en d marco tradiciona |o que importa
es que las exigencias impuestas tanto a gobierno
como a las partes reguladas sean sencillas y la
especificacion de la tecnologia tiene gran im-
portancia. Lasventgjas de este planteamiento se en-
cuentran en d tipo y la fuente de informacién
necesaria (la modificacion, propuesta por Halter
(1991) por gemplo, de la tecnologia ya desarrollada
por los paises industrializados) y en la supervision.
Si bien laingtaacion no garantiza @ funcionamiento,
por o menos es posible y mas facil empezar a
establecer normas de cumplimiento cuando lo que
estaen juego es la presencia 0 ausencia de piezas de
equipo. No existe un vinculo obligatorio con una
determinada calidad ambiental (ni una determinada
poblacion pesquera ni una cierta tasa de explotacion
dela madera).

Naturadmente, esta Ultima caracteristica es una
espada de doble filo. Simplifica enormemente los
problemas de definicion para € organismo de go-
bierno, lo que constituye una justificacion para em-
plear estosinstrumentos en este caso. Sin embargo,
hace también improcedente el andiss de la eficiencia
econdmica estética. En otras palabras, d objetivo
que se propone es la tecnologia como tal. Como
resultado habra un cierto mejoramiento de la calidad
ambiental (amenos que & proceso de especificacion
falle por completo). En todo caso, unavez que se
sabe en qué consiste esa mejora, (casi) sempre seria
posible especificar un medio més econdmico para
lograrla. Existe otro pdigro, € de que estas
especificaciones de la tecnol ogia queden congeladas
debido a wuna padisis politica En las
recomendaciones del presente informe se parte de
supuesto de que esta enfermedad tiene antidotos y
que la evolucion de los objetivos y |as técnicas serd
tanto posible como deseable.

Una Ultima observacion sobre los instrumentos en |a
fasetradiciond: se propone e cobro de derechos en
unoS POCOS marcos supervisados y con una
organizacion muy sencilla. Por gemplo, s un orga-
nismo publico construye una planta de tratamiento
de aguas negras y exige que las industrias del lugar
e conecten a ella mediante a cantarillados, es bas-
tante fécil calcular una tarifa por unidad de
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contribucion a la carga de la planta que permita
recuperar € costo.’® Ademés, mientras se haga
cumplir € requisito de las alcantarillas, resulta
bastante sencillo paralos usuarios industriales medir
los componentes de |as fuentes que contribuyen (la
circunstancia de que se cobren o no derechos por las
descargas domésticas similares a un cargo por
unidad dependerd, por razones practicas, de que la
utilizacion del agua esté o no medida. De estarlo, se
puede agregar a la cuenta del agua, usando también
formulas bien establecidas, un derecho por
tratamiento de aguas negras).

En lafase detransicion dela evolucion institucional,
la variedad de instrumentos de politica que pueden
ser Utiles aumenta. En € campo de control de la
contaminacion, € organismo encargado puede pasar
de la especificacion de la tecnologia a permisos ba-
sados en la tecnologia que se utilice, como se hizo,
por gemplo, en  régimen delaLey delos Estados
Unidos sobre Agua Limpia. Con estos permisos no
se exige la instalacion de una tecnologia designada
Sino que se exige que cada ente contaminador obten-
gad resultado que, segin se calcula, podria obtener
mediante laingtalacion de una tecnol ogia definida en
su relacion con la mas avanzada, empleando
expresiones taes como “la megor tecnologia
disponible’ o “una tecnologia de control que esté
razonablemente disponible”. Esos permisos podrian
servir de base para un régimen de permisos
negociables en lafase ingtitucional siguiente.

Esimportante observar una vez més que larelacion
entre las condiciones de estos permisos y la calidad
ambiental es, en la préctica, la inversa de la
necesaria para la eficiencia. Esto quiere decir que
los permisos basados en la tecnologia, de hacerse
cumplir, darén lugar a un nivel de calidad ambienta
determinado. Ahora bien, salvo en virtud dd
accidente mas fortuito, jamas seria menos costoso

18Al decir que es bastante facil estamos diciendo que existen
formulas bien establecidas para hacerlo (Russell y otros,
1990). No estamos diciendo que estas formulas resuelvan
los problemas, basicamente sin solucion, de la asignacion
conjuntadel costo alos componentes hidraulico y
contaminante.



lograr esa calidad ambiental, calificada ahora de
objetivo, mediante la imposicion del conjunto de
permisos que entrafian las definiciones de la
tecnologia También en este caso, las
recomendaciones ded informe se basan en la
evaduacion de que |0s recursos escasos que mas nos
interesan estan relacionados con la capacidad insti-
tuciond, o0 sea con la capacidad de informaciony la
capacidad de hacer calculos compleos disponibles
(el problemadelasupervison respecto de un sistema
de permisos basados en la tecnologia es € mismo
gue respecto de cualquier otro sistema en que haya
quevigilar lacantidad de contaminantes descargados
por unidad de tiempo, ya se trate de permisos
basados en la caidad ambiental, de permisos
negociables o de cobros por concepto de emision de
efluentes).

En € sector agricola, las principales
recomendaciones relativas a instrumentos para €
marco de transicion son en términos generales las
mismas que para € marco tradicional (las megores
préacti cas de mango) a las que se suma e cobro de
impuestos con una justificacién ecol dgica sobre 10s
insumas contaminantes (Quirogay otros, 1995). En
el caso dd mango de la pesca y los bosques, €
marco detransicion ese momento para comenzar
a utilizar instrumentos de més dificil supervision,
como permisos para taar &boles (ya sea
especificado como cantidad de madera o0 hectéreas de
bosque), o para capturar tantas toneladas de
determinada especie piscicola durante cierto periodo.
(Se trata de requisitos claramente andogos a los
permisos de descarga expresados por volumen de
contaminante por unidad de tiempo; estos tipos de
permiso deben evitarse en la agricultura debido alos
problemas de supervison en @ caso de las fuentes no
locdes, que ain no ha sdo resueto
satisfactoriamente en € mundo industrializado.)

Hay que observar también que, a medida que avanza
la transicién hacia d marco moderno, es posible
realizar experimentos y demostraciones en todos los
sectores. Por giemplo, se puede agregar impuestos
sobre insumos contaminantes (Dessus et a. (1994)
tratan de identificar esos insumos) o ingtituir dere-
chos por &bol en pie en d mango forestal o de-

28

rechosde capturaparala pesca. Otra posibilidad en
este contexto consiste en una técnica por la cua se
desafiaalas partes reguladas a superar los requisitos
vigentesa cambio de la promesa de una recompensa
en laproximafase previga (amenazada) dd régimen
regulador.”” (Por gemplo, en lugar de reducir las
descargas en un 50%, hacerlo ahora en un 70% a
cambio de que se aplace d nuevo requisito dellegar
al 90% que, seguin se prevé, se fijard en cinco afios.)

En & marco moderno, @ presente informe opta como
instrumento por una versén de un permiso
negociable (para descargar una sustancia
contaminante, aplicar fertilizantes o plaguicidas en
la agricultura, capturar peces o talar arboles). El
fundamento de esta opcion (la propiedad
determinante del instrumento) eslaflexibilidad frente
al cambio exégeno. Como ya se ha sefidado, esta
flexibilidad reduce la carga politicay de cdculo que
se impone continuamente a organismo regulador
porque éste no tendré que regjustar las condiciones
de los permisos ni cambiar los niveles smplemente
para mantener algln resultado ambicioso.”® (Véase
también Lyon, 1989.)

Una vez mas es necesario sefidar que, cuando la
ubicacion importa, un simple sistema de permiso
negociable de descarga no ha de producir, salvo por
accidente, la asignacion més bgja de costo de la

7 Esta es la base del programa “30/50”, relativo alas
emisiones toxicas, de la Oficina de Proteccién del Medio
Ambiente de los Estados Unidos. Véase, por giemplo, Arora
y Cason, 1995. Hay que observar que para que esta técnica
sea eficaz alargo plazo, € gobierno debe seguir siendo
creible tanto en lo que atafie a lainstitucion posterior de
normas mas estrictas, como ala excepcion del cumplimiento
de éstas de quienes se han acogido ala posibilidad anterior.

¥En @l caso de los sistemas de descarga de contaminantes,
sin embargo, subsistird el problemade los “ focos
espaciales’. Unamanera préctica, aungue con alta
intensidad de calculo y burocréticamente molesta, de
mantener un elemento de control consiste en certificar como
oficial un modelo regional de calidad del airey exigir que
todas | as transacciones propuestas se gjusten a modelo y no
produzcan violaciones de la calidad ambiental. Esto podria
quedar a cargo de ingenieros consultores o podria hacerse
internamente por cada una de las partes, o por € organismo
(véase la Ultima seccion).



descarga que sea compatible con una determinada
normade cdidad ambientd. Pareceriaquevaiesela
pena perder una ventgja tempora de costo para
ganar lacaracteristica dinamica de la flexibilidad (o
el autogjuste). Cuando la ubicacion no importa,
como suele ocurrir con la captura de peces, la
flexibilidad irdacompafiada de | a eficiencia estatica.
En ladglviculturapuede ocurrir una u otra cosa, pero
los efectos sobre @ medio ambiente de la aplicacion
de insumos agricolas dependeran siempre del [ugar
de que setrate.

El concepto de derechos negociables hace necesario
referirse a una faceta de la organizacion politicay
socia acercadelacua hastaahorase ha dicho poco:
la de los tribunales y la funcién que les cabe en la
solucion de controversias privadas.”® Asi, por
gemplo, € concepto de la creacion de “ derechos”
podria extenderse en @ tiempo de manera que un
determinado grupo de pescadores pasara a ser “pro-
pietario” a perpetuidad de un recurso pesguero en
particular (una determinada especie en un lugar
determinado). De estamanera, € gobierno no tendria
que especificar la captura anual autorizada. Ahora
bien, para que acuerdos como éstos puedan perdurar,
€s preciso que @ grupo esté en condiciones de
establecer normas 'y hacerlas cumplir (por conducto
de los tribunales) respecto de lo que constituye un
recurso de propiedad comun, més que de libre
acces.

A partir de los derechos que rigen en € curso de
tiempo en @ contexto estricto de un recurso hay que
dar otro salto, en cierto modo muy grande, a las
normas sobre responsabilidad. Se trata de establecer
el derecho de la poblacion afectada a una

¥para el cumplimiento de las normas reguladoras, como las
que exigen lainstalacion de tecnologia, puede bastar con
que haya 6rganos administrativos que reciban pruebas de las
infracciones e impongan multas. Si setipifican las transgre-
siones, como ha ocurrido en algunos ambitos del derecho de
los Estados Unidos sobre el medio ambiente, probablemente
haya que recurrir alos tribunales.
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indemnizacion por agunas categorias de perjuicio.
La gecucion de estos derechos en @ campo
ambiental entrafia problemas dificiles de prueba y
valoracion (véase, por gemplo, Dewees, 1992 y
Russell y Powell, 1994). Este medio de tratar de
influir en la calidad ambiental parece ser é que
mayores demandas impone en las instituciones, por
lo que no lo recomendamos, siquiera en la fase
moderna de la evolucion instituciona (aunque dlo
obedece también en parte a que sus caracteristicas de
eficienciaestan muy atenuadas en una situacion real
en que tanto las victimas como las fuentes del
perjuicio son numerosas) (Russell y Powell, 1994).
Por ultimo, en lafase moderna, € gobierno estara en
condiciones de experimentar con € suministro de
informacion a publico, como se hace ahora en €
caso dd inventario de descarga de productos téxicos
enlosEstados Unidos. Al parecer, este instrumento
puede surtir grandes efectos, especiamente donde
hay organizaciones no gubernamental es dedicadas a
medio ambiente y una prensa fuertey libre que esté
dispuesta a divulgar que cierta empresa es la peor
fuente de productos téxicos en @ pais o en laregiéon
(Russell y Powell, 1994).

Tenemos ahora que volver bastante atras y
consderar qué opciones existen cuando |as preguntas
“inoportunas’ que formulamos en la seccidn
dedicada a las ingtituciones no tienen respuestas
positivas.  Supongamos, por gemplo, que las
autoridades de un pais hipotético han decidido que la
situacion ambientd tieneque mgorar, de manera que
por lo menos existe € minimo de voluntad politica
necesaria. Supongamos ademas, sin embargo, que
ese gobierno carece de un control absoluto sobrelo
que ocurre en d pais, que hay una “édica’
burocrética que institucionaliza la corrupcién y que
los medios de prensa estdn sometidos a control del
grupo dominante. Setrata de graves obstacul os para
unaaccion efectiva, incluso en @ supuesto de que se
quieratomar algun tipo de medidas.

2En la préctica, quienes pueden hacer valer este derecho son
quienes sufren, o aducen haber sufrido, unatransgresion de
su derecho.



< Lafdta de pleno control sobre parte del pais
hace que la labor en € terreno y la
supervision sean dificiles o imposibles, de
manera que la difusion de informacion o la
labor de cerciorarse dd cumplimiento de las
normas o de las mejores précticas de mango
tal vez sea posible Unicamente en las zonas
urbanas.

< La corrupcion generalizada significa que es
muy fécil que los pagos dd gobierno o a go-
bierno se conviertan en € equivaente de
pago dedquileresa organismo “ arrendador”.

< Una prensa controlada significa que no se
recurrira a suministro de informaciéon como
instrumento, en razén de la indole abierta e
incontrolable de sus posibles efectos.

¢Qué hacer? Hay dos posibilidades: en primer
lugar, lainversion publica directa en instalaciones
de control de la contaminacion y, en segundo lugar,
la aplicacion detecnologia 0 de normas tecnol Ogicas
a las fuentes de contaminacion del airey € aguaen
zonas urbanas. Estas normas podrian hacerse
cumplir en la préctica y abririan posibilidades
relaivamente escasas 0, por 10 menos, incomodas de
soborno. Fuerade esto, son muy pocas las ideas que
parecen promisorias. Por gemplo, incluso la asis-
tenciatécnica, sumadaal ofrecimiento de superar los
requisitos vigentes, con la amenaza implicita de
instituir un nuevo régimen comprometido en una
buena administracién, parece en general dificil
porque hay problemas de credibilidad. Puede ocurrir
gue no se considere probable que se vaya a esta-
blecer un nuevo régimeny puede ocurrir también que
e quereemplace a statu quo no cumplala promesa
de exceptuar de sus disposiciones a quien haya
superado losrequisitos antes vigentes. La asistencia
técnica, en cambio, puede basarse en conocimientos
disponibles en & &mbito internacional y no abre
mayores posibilidades de corrupcion a menos que se
subvencione la adopcion de la tecnologia nueva, 1o
gue no pareceria prudente en esas circunstancias.

También puede resultar tentador pensar en la posi-
bilidad de atacar problemas ambientales importados,
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como seriad delos plaguicidas o @ de los solventes
en un pais en desarrollo. Se podria aducir que se
trata de un acto para la recuperacion de la so-
berania. Sin embargo, no esta claro que se puedan
obtener buenos resultados de esta manera, ya sea
porque de alguna manera va a haber que cumplir €
proposito para € cua se importaron los productos
como porque se puede recurrir Smplemente al
contrabando o a la produccién internailicita, lo que
no hard més que servir de nueva fuente de ingresos
para quienes se consideran fuera del acance de la
autoridad del gobierno.

Compar aciones entr e las r ecomendaciones
gue anteceden y las de otros autor es, con
énfasis sobre € control de la contaminacién

Cabe decir que @ presente informe tiene dos temas:

< Cualquiera que sea d marco, € entusiasmo
por los instrumentos de incentivo econémico
(o de mercado) sobre la base de sus carac-
teristicas de eficiencia estética, tal como se
interpretan comunmente, es excesivo.

< Para sdeccionar acertadamente  un
instrumento  de  politica  ambientd,
especia mente en |os paises en desarrollo, es
fundamental tener en cuenta las digtintas
exigencias que los diferentes instrumentos
imponen a las instituciones.

Es posible que de hecho no haya mayor diferencia
entre estos temas y que, cuando se trate de formular
recomendaciones concretas, quien se atreva a hacerlo
quedard en d mismo lugar. Ello seria sorprendente
e incluso decepcionante para € lector que tiende a
estar de acuerdo con los temas, pero no para € que
mira con escepticismo los argumentos que se han
indicado més arriba. Por lo tanto, vae la pena
considerar esta poshilidad comparando las
recomendaciones formuladas en la subseccion
precedente con las formuladas por otros autores.
Lamentablemente, la comparacion no puede ser tan
completa como uno quisiera en este &nbito y dlo
obedece a dgunas razones que en si son interesantes.
Por gemplo, es frecuente que |os autores combinen



un andisis entusiasta de los instrumentos de
incentivo econdmico con sugerencias curiosamente
poco concretas acerca de lo que hay que hacer
(Panayotou, 1994; Gandhi y McMorran, 1995).
Estabien quelo cortés no quitelo vaiente, pero hace
més dificil la comparacion. Otros autores (Brucey
Ellis, 1993) hacen algunas sugerencias concretas
pero que no se acercan siquiera a lo que cabria
calificar de recomendaciones moderadamente
amplias de politica. Otros hacen recomendaciones
bastante concretasy alavez amplias (Consgo delas
Empresas para @ Desarrollo Sostenible en América
Latina, 1995 y Hansen, 1995) pero no reconocen
expresamente | as diferencias en la capacidad delas
instituciones y sus posibles consecuencias respecto
delaseleccion de un instrumento y, por lo tanto, no
establecen distinciones seglin € tipo de pais o la
etapa de desarrollo. Quienes parecen tomarse en
serio las limitaciones ingtitucionales (Eskeland y
Jiménez, 1992) formulan recomendaciones concretas
con prudenciay cautela.

Existe también un problema de terminologia,
especialmente cuando se trata delas“ normas’. En
labibliografia, por “ normas de rendimiento” a veces
se esta haciendo referencia a normas basadas en la
tecnologia y a veces parece tratarse de un Snénimo
de la frasee “normas basadas en la caidad
ambiental”. A veces las normas de rendimiento son
distintas de los “permisos’ (palabra que a veces
parece entrafiar la posibilidad de ser negociables) y
aveces no.

Por ultimo, hay unaenorme diferencia en laformaen
gue se tienen en cuenta los diversos tipos de
instrumento. Algunos autores mencionan muy pocos
en sus recomendaciones concretas (Eskeland y
Jiménez, 1992), otros se limitan a una media docena
(Anderson, 1990; Consgo de las Empresas para €
Desarrollo Sostenible, 1995) y Hansen sienta las
bases para cadificar a més de una docena de
instrumentos.

Estas dificultades, aunque son considerables, no
descartan por completo la posibilidad de hacer com-
paraciones. En la presente subseccidn se analizaran
las hipétesisy los mé&odos empleados para construir

31

un cuadro en gque se comparan las recomendaciones
dd presente informe con las recomendaciones
expresas (0 que parecen ser implicitas) que se
encuentran en otros seis informes. (De los antes
mencionados se ha descartado Unicamente € de
Bruce y Ellis (1993) porque, s bhien formulan
algunas sugerencias bastantes concretas, no es
posible discernir un orden de prelacion entre 1os tipos
de instrumentos) Para proceder incluso a esta
comparacion en general, se han tomado agunas
medidas bastante drésticas, entre ellas las siguientes:

< El nimero de posibles instrumentos se ha
reducido a seis de los 21 congtituidos por
todas las posibilidades mencionadas en los
siete informes. Para dlo hay que descartar
informacion rdativaa 15 de los instrumentos,
S bien en su mayoria éstos se mencionan
Gnicamente en uno o dos de |os siete informes
(cuando en un informe se ha hecho un orden
tacito de prelacion de 13 instrumentos, como
en e caso de Hansen, y Unicamente se
incluyen seisde ellos, en esta comparacion se
mantiene & orden pero se corta la
numeracion. Asi, s Hansen asigna
tacitamente a uno de los seis instrumentos €
séptimo lugar en su lista, pero a éste le
corresponde d tercer lugar en la lista
abreviada, en @ cuadro siguiente aparece en
€l tercer lugar de su preferencia).

< En d caso de Anderson, del Consgo de las
Empresas para € Desarrollo Sostenibley de
Hansen, se han formulado sistemas
arbitrarios (pero no excesivamente) a fin de
convertir los datos contenidos en sus cuadros
sobre  aplicaciones  (Anderson) o]
caracteristicas (Consgo de las Empresas y
Hansen) en cifras que permitan establecer un
orden de prelacion.

2En el caso de Anderson, se equipard la preferenciaala
frecuencia de la aplicacion sugerida alos 15 problemas
indicados en su cuadro 7, que son similares alos indicados
en el presente informe. Asi, se considerd que preferiaun
instrumento que consideraba aplicable a 12 de 15 problemas
a uno que consideraba aplicable a nueve o acinco



< En € caso de los otros tres informes, sein-
cluyeron Unicamente las calificaciones que
parecian estar claras en los textos y no
faltarén otros (los autores incluidos), que tal
vez discrepen con la interpretacion que les
hemos dado.

< Las cdificaciones que se asignan en €
presente informe dependen dd marco
instituciona y son més firmes en uno u otro
de los extremos de la escala (dd mgor y
peor). En consecuencia, seincluyen tres tipos
de cdlificaciones, una para cada marco
institucional. En todo caso, € lector debe
tener presente que no habria que asignar
mayor importancia a la diferenciaentre un 3
yun4.

End cuadro 5 figura € resultado de estalabor. La-
mentablemente, quedan muchos espacios en blanco,
pero se advierten en las calificaciones dos tendencias
gue vale la pena mencionar:

< Hay un ato grado de acuerdo en los demés
informes acerca de la gran conveniencia de
los cargos por unidad de contaminacion y ésta
congtituye ladiferenciamés clara respecto del
presente informe.

< El grado de acuerdo es muy poco menor en
cuanto a la conveniencia de usar, como se-
gunda preferencia, impuestos por unidad de
insumo o producto. También en este caso, €
presente informe discrepa con los demés, s
bien su actitud a respecto se hace mas fa-
vorable a medida que @ marco se hace més
moderno.

problemas. Es cierto que de esta manera se pendizalo que
podria constituir €l instrumento perfecto (o € Unico)
respecto de un problema especia porque no es Util para
varios otros. En e caso del Consgjo de las Empresasy de
Hansen, se establecié un sistema de tres calificaciones en €
cua el 3 eralamegory 1 lapeor, utilizando los datos que
presentan en el cuadro 3.2y en las paginas 69 y 70
respectivamente.
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Los resultados son més dispares en otros aspectos.
Hansen y € Consgo de las Empresas recomiendan
los permisos negociables, Anderson no, y en €
presente informe se recomiendan Unicamente a
medida que € marco se acerca més a lo moderno.
En € marco de desarrollo més desafiante, d
tradicional, en € presente informe optamos por las
especificaciones de la tecnologia para pasar a las
normas sobre descargas, cualquiera que sea su base,
amedidaquetienelugar latransicion. Esta posicion
se asemegla mas a la de Anderson que a la de
cualquiera de los demas autores. En generd, €
presente informe parece tener més elementos en
comun con € de Anderson que con cualquiera de los
demés (lo que podria depender de la forma en que se
emplearon sus evaluaciones acerca de la
aplicabilidad; cabe recordar que no indicaba un
orden de prelacidn expreso).

Este cuadro arroja una ultima leccion en € sentido
de que quienestengan que formular la politica sobre
medio ambiente en un pais en desarrollo siempre
encontrarédn apoyo en la opinion de aguien, no
importa qué decidan hacer. En lugar de un
economistacon dos manos, se trata de un verdadero
diosasiético con seis, ocho o0 doce brazos de los que
tienen que seleccionar uno que se aplique a los
problemas concretos que haya que resolver. En la
proxima seccion se estudia muy brevemente qué han
venido seleccionando los paises de América Latina,
incluso sin & beneficio dd cuadro 5.



Cuadro 5: Comparacion de las prefer encias de instrumento en seis infor mes*

I nformes
Russdll y Powell
1995
Eskeland y Gandhi y Consgo delas
Anderson Jiménez Panayotou | McMorran Empresast* Hansen Marco | Marcode| Marco
| nstrumentos 1990 1992 1994 1995 1995 1995 tradicional | transicion | moderno
Cargo por unidad 1 1 1 1 2 3 6 6 4
de contaminacion
Permisos 5 1 2 5 3 1
negociables
Impuesto por
unidad de insumo 4 2 2 1 4 2 3
0 producto
Normas de 2 4 4 2 1 2
descargat
Especificaci ones 3 1 4 6
delatecnologia
Inversion pablica 2 3 5 5

Notas:

* En caso de empate, la cdificacion siguiente salta una cifra (por gemplo 2, 2 y luego 4).

** Consgjo de las Empresas para el Desarrollo Sostenible en América Latina.
T Sobre la base de |a tecnologia o de la calidad ambiental.

33




Algunos datos acerca de los instrumentos
de politica ambiental que se estan empleando
en Américalatina

Mantenerse d corriente de la evolucién de la politica
ambiental (y consiguientemente de los instrumentos
por los que se opta) en los paises miembros de
Banco Interamericano de Desarrollo seria un trabajo
de dedicacion exclusiva aungue se hiciera con un
criterio meramenteformalista. Si uno quisiera saber
cdmo se concretan en la préctica los textos de las
leyes, los reglamentos y las decisiones judiciaes, la
tarea seria readmente ingente. En estas
circunstancias, seriaabsurda cuaquier pretension de
cabalidad en esta seccion. En cambio, tiene cierto
sentido reunir 1o que se ha aprendido de diversas
fuentes y considerarlo la base para un esfuerzo a
mas largo plazo por mantenerse méas o menos a
corriente. Esta compilacién permitira hacer una
primera comparacion, muy aproximada, entre la
politica que efectivamente se sdecciona y las
recomendaciones que suelen formularse en las obras
tedricas sobre lamateria

En consecuencia, se ha congtruido un cuadro a partir
de divesas fuentes (en su mayor parte
contemporaneas), de informacion sobre politicas y
comentario ingtituciona en € que se resume lo que
se ha aprendido acerca de la aprobacion de 13 ins-
trumentos de politica en América Latina (los seis
primeros corresponden a los del cuadro 5). Valela
pena, sin embargo, comentar y explicar € orden en
el cual figuran los paises en € cuadro. Para que
éste sea Util, especidmente en € contexto del pre-
senteinforme en que se presta especia atencién ala
capacidad institucional, seria conveniente colocar a
los paises en un orden similar a de las categorias
tradiciond, de transicibn vy moderno.
Lamentablemente, en razén de la enorme labor de
simplificacién que habria entre esas categorias y las
multiples dimensiones que entrafia € concepto de
capacidad ingtitucional, para estos fines no hay un
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orden perfecto entre los paises. En cambio, hay
muchos sistemas de clasificacion posibles, diferentes
eimperfectos, desded indice de Desarrollo Humano
dd PNUD hasta los grupos utilizados por € BID
para la asignacion de préstamos para proyectos,
pasando por un orden basado en la idea que tienen
los funcionarios dd BID de la capacidad y los
problemas de los paises en materia ambiental
(Dourgjeanni, 1994). Utilizando los tres sistemas a
lavez sellegaa cuadro 6, en cuya Ultima columna
se presenta una clasificacion compuesta utilizando
las mismas categorias que en d texto de informe:
tradicional, de transicion y moderno.”? En @ cuadro
7 se consignainformacion acerca de los instrumentos
de politica por los que han optado los paises, agru-
pados segun los resultados que arroja € cuadro 6.

¢Quépodriaesperarse a priori dd cuadro 7? Si las
autoridades de la region hubiesen leido la
bibliografia que hemos citado sobre desarrollo y
medio ambiente, cabria esperar que todos optaran
por los instrumentos econdmicos. S @ presente
informe pone de manifiesto un escepticismo latente,
encontrariamos que estos instrumentos se aplican
Unicamente en los paises “ modernos’ .

Segun € cuadro 7 daria la impresién que son los
paises modernos y en transicion los que adoptan
instrumentos econdmicos. Sin embargo, esimposible
discernir s estos paises redlmente los adoptan en
mayor medida 0 S se trata Smplemente de queen
caso de estos paises, las fuentes de informacién

2Egta columna representa una combinacion hecha oficiosa-
mente por los autores de las consecuencias de los otros tres
ordenes de prelacion, asignandose el mayor peso alaidea
expresada por los funcionarios del Banco. Bahamasy
Barbados no estan incluidos en lalista, si bien estan
enumerados entre |os paises en transicion.



Cuadro 6: Ordenacién delos paisesde América L atina

(n la capacidad institucional

Grupoen e Calificacion segun el
Pais |DH* Numer o BID personal del BID** I nstitucionest
Uruguay 0,905 1 C 11 Trans
Chile 0,878 2 B 1l Mod
CostaRica 0,876 3 C | Mod
Argentina 0,854 4 A 11 Trans
Venezuea 0,842 5 A 1 Trans
México 0,838 6 A 1l Mod
Panama 0,796 7 C V Trad
Suriname 0,792 8 C 11 Trans
Jamaica 0,761 9 C | Mod
Brasil 0,759 10 A 1l Mod
Colombia 0,757 11 B 1 Trans
Belice 0,711 12 D Informacion no disponible Trans
Paraguay 0,667 13 D V Trad
Ecuador 0,655 14 D 11 Trans
Perti 0,644 15 B 11 Trans
Republica Dominicana 0,622 16 D [\ Trad
Nicaragua 0,612 17 D 11 Trad
Guyana 0,589 18 D \Y Trad
El Salvador 0,524 19 D 11 Trad
Honduras 0,492 20 D 1 Trans
Guatemala 0,488 21 D \Y Trad
Bolivia 0,416 22 D 11 Trad
Haiti 0,296 23 D V Trad
Notas: * [ndice de Desarrollo Humano de las Naciones Unidas. Programa de las Naciones Unidas para e Medio Ambiente, 1991. Informe sobre datos ambientales.

Blackwell Reference, Oxford. En Manuel Winograd, sin fecha, Environmental Indicators for Latin America and the Caribbean. GASE Ecological Systems Analysis

Group.

** Sobre |la base de un memorando de Marc J. Dourojeanni de fechas 7 de marzo y 3 de julio de 1994, especialmente el gréfico 1. Se trataba de un gréfico de barras
de laordenacién media de los paises en las 12 categorias de la parte institucional [del cuestionario]. Los promedios parecen dividirse sin dificultades en cinco grupos,
que van desde e V, menor capacidad institucional, hasta el |, mayor capacidad institucional.

1 Se asigna una ponderacion muy elevada a |as calificaciones indicadas por |os expertos del BID.
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I nstituciones moder nas

Cuadro 7: Datos acer ca de la adopcion de instrumentos de politica ambiental en América L atina

I nstituciones de transicion

I nstituciones
tradicionales

Cargos por unidad de
contaminacion u otro acto
nocivo para e medio ambiente

Brasil: Cargos por emisién de
efluentes en cuatro Estadosy €
ingreso esté destinado al organismo
encargado del medio ambiente. El
nivel de descarga se presumey hay
que presentar pruebas paralograr
reducciones en e cargo.

M éxico: Cargos por concepto de
emision de efluentes que excedan
de ciertas normas. Los ingresos
estan destinados al organismo.?

Colombia: Cargos de contaminacién por
las descargas orgénicas de aguaen € Valle del
Cauca.’® Lasdescargasen d airey d agua
estan sujetas a cargos, al menos en principio.’

Bolivia: LaLey Nacional
del Medio Ambiente
“dientd’ lautilizacion de
“ instrumentos

financieros” 3t

Permisos negociables

M éxico: Permisos negociables
para sustancias que agotan la capa
de ozono.?

Chile: Permisos negociables de descargade
contaminacion del aire de fuente localizadaen
Santiago.'” Permisos negociables pararutas de
autobuses en Santiago.*

Impuestos por unidad de
insumo o producto

M éxico: Impuesto alagasolina,
cuyo producto se destina al
mejoramiento de las estaciones de
savicio.

Normas (cualquieraque seala
formaen que sederiveny, en
muchos casos, incorporadas en
los permisos)

Brasil: Normas de emision
negociadas en cada caso, S bien
existen normas sobre calidad
ambiental.> Normas de emision
paralos automdviles

Bahamas: Los permisosindican las
condiciones en que | as descargas son licitas.®®

Colombia: Senecesitaun permiso paralas
descargas que contaminen & agua.’®

V enezuela: Normas exigidas por laLey
Penal del Medio Ambiente®

Guatemala: La
construccion en € distrito
histérico de Antigua serige
por permisos.®

Especificacionesdela
tecnologia

Colombia: La ordenacion delos desechos
solidos esté sujeta a requisitos en cuanto ala
mejor tecnol ogia de control disponible.’®

Inversion publicaen
infraestructura para e medio
ambiente

Chile: vifiadel Mar/Valparaiso,
WWTP.2®

Cobro de derechos alos
usuarios

Brasil: Cargos basados en el
contenido de contaminantes afin de
sufragar € costo de plantas de
tratamiento de aguas cloacales.”

Chile: Cobro de derechosalos
usuarios de aguas de desechos
sobre labase del volumen de
utilizacion.2A

Colombia: Cargos por concepto de aguas
cloacales sobre la base del volumen de aguay
no de la carga de contaminacion.?

Controles sobre el
aprovechamiento delatierra

Brasil: “Areasverdes’ en
Curitiba para proteger lacalidad de
laviday las aguas subterréneasy
reducir |os dafios causados por
inundaciones.®

Costa Rica: Control del
desarrollo costero.®

Colombia: Lasleyes sobre d medio
ambiente protegen partes de entornos
vulnerables, por gemplo, lacuencadel
Amazonas.?
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Cuadro 7: Datos acer ca de la adopcion de instrumentos de politica ambiental en América L atina

I nstituciones
I nstituciones modernas [ I nstituciones de transicion tradicionales
Evaluacion del impacto Brasil: Laley fundamental sobre | Argentina: Necesaria para plantas nuevas.®
ambiental ¢l medio ambiente contiene
requisitos sobre eval uacion del
impacto ambiental .
Chile: Necesaria para grandes
proyectos.?
Medidas voluntarias o Brasil: Reduccién dela
acuerdos para exceder los contaminacion del aire en Victoria,
requisitos vigentes Espiritu Santo, mediante “ acuerdos
voluntarios’ con los principales
contaminantes.**
Disposicionesrelativasala | Brasil: Responsabilidad solidaria | Argentina: Un sistemasimilar al dela Guyana:
responsabilidad y conjunta por los dafios causados | responsabilidad extracontractual en el Responsabilidad
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disponibles son megjores. Por otro lado, estos dos
grupos de paises no se limitan Gnicamente a los
instrumentos econdmicos, SNO que experimentan con
diversos instrumentos. Sin embargo, segun los
informes existentes, 10s paises tradicionales adoptan
muy pocas medidas de este tipo. Lafalta de expe-
rimentacion con instrumentos de politica ambiental
de los paises tradiciona es puede deberse a que con-
sideran que las opciones que existen no se prestan a
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sus Situaciones econdmicas e ingtitucionales y estan
esperando mejores ideas. También puede ser que
estos paises adolecen de los problemas a que se
referian las preguntas “inoportunas’ que se
mencionaron con anterioridad, o tal vez se trate
simplemente de que falta informacion acerca de las
medidas que toman estos paises. Puede darse
cualquiera de estas tres posibilidades.



Observaciones finales

L os instrumentos de incentivo econdmico para la
gestion del medio ambiente, a igua que todas las
demés maneras de intervenir en los mercados con
fines publicos, tienen ventgjas y desventgjas. Las
ventgjas més importantes se refieren a la dinamica:

< Loscargos por cada unidad de acto nocivo
para d medio ambiente producen los
incentivos més altos para la blsqueda de
tecnol ogias menos contaminantes.”®

< L os permisos negoci ables se autogjustan al
cambio y al crecimiento exdgenos.®*

L as desventgjas de ed0s instrumentos giran en torno
a lo que cabria cdlificar de intensidad de infor-
macion. Estaintensidad esmayor cuando se trata de
alcanzar la eficiencia economica estatica  El
organismo debe adaptar @ sistema de cargos a las
circunstancias (costos, descargas, ubicacion) de cada
fuente. De no ser asi debe adoptarse un sistema de
permisos para la calidad ambiental, en virtud de
cud las fuentes deban redlizar y mantener a dia
cllculos bastante complgjos para determinar la
conveniencia de comprar o vender.

Es mucho més sencillo indtituir un cargo uniforme (o
e ssemade permisos negociables de descarga, que
es muy directo), pero no hay razones para suponer
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gue esta opcion permita alcanzar un determinado
objetivo de caidad ambienta a un costo mas bajo del
que entrafaria algin otro plan de regulacion
relativamente arbitrario.

Si la capacidad institucional es considerada uno de
los recursos més escasos en |os paises en desarrollo,
habrian buenos motivos para buscar soluciones que
exijan menos de dlas, reconociendo que esto
entrafiara otros costos. En términos muy generales,
el presente informe sugiere que los paises con ins-
tituciones menos avanzadas (tanto las instituciones
de gobierno como las de mercado) comiencen por
centrar su atencion en latecnologia. Ello permitiria
importar conocimientos directamente (tiles de los
paises industria es sin necesariamente importar sus
normas y promete plantear un problema de
supervision mas sencillo. Si bien lo que se puede
supervisar fécilmente (la instalacion) no es de
importancia para los efectos de cumplimiento
continuo (el funcionamiento), la superviséon y
cumplimiento (monitoreo) ocasiona ventgjas a largo
plazo parad desarrollo ingtitucional. Por Ultimo, las
oportunidades de corrupcidn son menores cuando se
enfatiza la tecnologia, que cuando se emplean
instrumentos que entrafian la transferencia de
dinero.®

A medida que las instituciones publicas adquieren
mas periciay se hacen més confiables y, de hecho,
como parte de proceso de fomento de ese
crecimiento, laespecificacion de la tecnologia puede
convertirse en la utilizacion de la capacidad



tecnol 6gica como base para conceder permisos que
requieran determinados niveles de descarga,
cuaquieraque sealaformaen que se hagan (normas
basadas en la tecnologia). Esa evolucion podria
comenzar en las &reas metropolitanasy ampliarse al
interior a medida que lo permitan los recursos.

Por ultimo, estos permisos, que tanto pueden pre-
ceder como seguir a aumento de la capacidad ins-
tituciond, pueden gradual mente hacerse negociables
entre las fuentes. Ello podria comenzar con
requisito de que cada transaccion propuesta tuviese
gue ser objeto de una solicitud especial de
autorizacion a organismo. En una etapa posterior,
podria presumirse la aprobacién s no se formularan
objeciones a una transaccion dentro de determinado
plazo. En principio, podria encargarse a organismo
la preparacion (o lasupervision) de los modelos para
cerciorarse de que no se estuviese violando la calidad
ambiental. Posteriormente, podria exigirse que las
fuentestuviesen o adquiriesen |a capacidad necesaria
para encargarse dd (o los) modelo(s) regional (es).

Naturadmente, los paises pueden entrar en esta
secuencia propuesta en la etapa que proceda segiin
su capacidad institucional. No se trata de un
programa rigido de capacitacion. En cada etapa, €
gobiernoy los organismos internacional es de crédito
pueden hacer que € organismo o los organismos

Bpdvertencia: Lo mayor, como ya se ha sefidlado, no
significa necesariamente lo mejor. Sin embargo, muchos de
quienes tienen interés en la proteccién del medio ambiente
probablemente se conformen con lo mayor.

Xpdvertencia: Las transacciones que entrafia el gjuste
pueden crear focos criticos, lugares en que se infringen las
normas de calidad ambiental aunque no haya habido
violaciones de esa indole en la situacion anterior.

encargados demuestren que tienen controlado €
sistema vigente y estan listos para pasar a la fase
siguiente.

Asi, pues, en pocas palabras la postura del presente
informe no es que los instrumentos de incentivo
econdmico sean maosointtiles Lo que sostenemos
es que su utilizacion entrafia un dto nive de
capacidad ingtituciond, especidmente si laintencion
consiste en determinar la asignacion regiona del
esfuerzo menos costosa (estéticamente eficiente).
Fuera de este objetivo, no hay una segunda
preferenciay, de hecho, € costo ingtituciona podria
pagarse en vano. Es mgor empezar con ins
trumentos menos exigentes, pagar € precio de otra
manera, como la pérdida de algun tipo de incentivo
para la innovacion, pero convertir a proceso de
manejo del medio ambiente en un proceso a largo
plazo y que apunte a la evolucion de las
ingituciones. Losrequisitos de los instrumentos que
se sel eccionen podrian aentar esa evolucion, que a
su vez podria apuntar a nivel mas avanzado
siguiente.



Apeéndice

Una breve relacion de los argumentos técnicos
relativos a la seleccion de instrumentos de politica ambiental

Retomando la idea de Pigou, los primeros en
propiciar la utilizacion de cargos por descarga de
efluentes (Kneese y Bower, 1968, por gemplo)
partian del supuesto de que & gobierno conocia la
funcion del dafio marginal, sabia que se aplicaba a
todas las fuentes y sabia que de hecho era una
constante. Era fécil entonces demostrar que la
imposicion de un cargo por concepto del dafio
marginal, consistente en & costo por unidad de (un
impuesto sobre) descarga del contaminante nocivo,
producia un nivel socidmente Optimo de
contaminacion a costo més bgo. Los costos
margindes de todos los responsables de las
descargas, en d supuesto de que respondieran
raciondmente, equivadrian a dafio margina comun.
Sin embargo, y esto era lo méas importante, la
autoridad no tenia que saber nada respecto a los
costos de los responsables de | as descargas.

En términos algebraicos, supongamos que tenemos
N contaminantes, cada uno de los cuaes tiene una
funcidn que vincula e costo de la medida de control
de la contaminacion con la descarga, C(D;). Su-
pongamos ademas que la funcion dd dafio regional
eslined y se expresa:

DR=a(D, +D,+p +Dy)

Las condiciones de primer orden para una solucion
Optima (en que se minimice la sumade los costos y
los perjuicios) son -CN= a para cadai.

Una pequefia variacion sobre este caso ided
comienzaa indicar dgunos delos problemas con que
se tropieza en dStuaciones més redistas.
Supongamos, asi, que lafuncion de dafio no es lineal
pero puededividirse, de manera que es posible tratar
con cadafuente en formaindependiente. En ese caso
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todavia es posible imaginar que las autoridades
anuncien unaestructura de cargos imputables a cada
uno de los responsables de las descargas de manera
tal que se llegue a nivel socidmente Optimo de
contaminacion sin saber cuél es e costo del control
de las descargas ni tener que utilizar un
procedimiento de ensayo y error.  Supongamos
entonces que la funcién del dafio es:

Dr =a[D,* + D>+ p + Dy’

En este caso, las condiciones de primer orden se
expresan:

'CiN (D|) = ZaD|

Enlasituacién éptima, € monto del cargo por cada
descarga seria distinto a menos que todas las
funciones dd costo fuesen iguaes® De todas
maneras, podria determinarse ese nivel smplemente
anunciando una estructura de cargos que fuese igual
para cada uno de |os responsables de | as descargas.
Las autoridades no tendrian que saber nada més.

Hay que observar, sin embargo, que si lafuncién de
dafio no es separable, esta estrategia tan directa no
servira. Por gemplo, s Dg seexpresaraa[D, + D,
+ p + Dy]? los dafios marginales para la i@ fuente
son 2a["D] y no es posble establecer una
estructura de cargos independiente de |as descargas
de las fuentes j 0 i. Para obtener una solucion
Optima en un solo paso es necesario que €

por gemplo, si las funciones de costo fueran C, = B(A, -
D,)?, donde B, fuese una constante en una fuente
determinaday A, fuese la carga bruta, o previaa control, de
contaminacién generada, en €l caso éptimo D; = (B/B;+a)A;
y CN=2BA[1- (B/B+a)] = (2aBA)/(Bi+a). SiB,aB;y
A, a A, € cargo optimo debe ser distinto para cada fuente.



organismo conozca las funciones de costo por
concepto de reducciones de la descarga
correspondientes a todas | as fuentes. Sin embargo,
debido a que la descarga de cada fuente tiene la
misma ponderacidn en la funcién del dafio, € cargo
Optimo, aguél en que @ dafio margina equivae al
costo marginal, es d mismo para todas las fuentes.
Deestamanera € organismo encargado, aungue no
pudiera conocer ni observar los costos, podria en
principio determinar € cargo Gptimo por un proceso
deensayoy error sempre que las funciones de costo
y dafio estuviesen convenientemente determinadas.
Esto es, € organismo podria anunciar un cargo e,,
medir las descargas resultantes y calcular € dafio
marginal correspondiente MD,. Si MDg>e, €
organismo aumentariad cargo segun ciertanormay
viceversa® Si d resultado fuese excesivo se podria
recurrir aotranormaparaestimular la convergencia.
Hay que recordar, en todo caso, que setrata de una
posibilidad tedrica. Mas adelante se examina la
cuestion de las objeciones précticas a proceso de
ensayo y error.

Hasta ahora, nos hemos centrado en lo que hay que
hacer cuando existe una funcién del dafio y se pue-
den calcular los dafios marginales para cada fuente.
Dada la fata informacion sobre las funciones del
dafio marginal o d dafio total, y reconociendo que
probablemente tampoco existirian en un futuro pre-
visible, los economistas trataron de defender la
opcién de los cargos, teniendo simultdneamente en
cuenta la evolucion de la politica estadounidense en
lamateria, mediante d examen de su aplicacién para
adentar d cumplimiento de normas de calidad
ambienta fijadas con un criterio politico (no
necesariamente las Optimas desde @ punto de vista
€condmico).

La obra clasica en este sentido es la de Baumol y
Oates (1971) y su resultado bésico parece conservar
el concepto de las necesidades de informacidn cen-
tralizada que formaba parte dd atractivo del caso

2" Habria que gjustar la normaalaforma de la funcion del
dafio marginal; ademés, la norma, para ser remotamente
préctica, reflgjaria algunas conjeturas acerca de las
funciones de costo.
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anterior. Asi, s la cdidad ambiental depende
Unicamente de la suma de | as descargas regionales:

AEQ=1(D, +p + Dy),

donde AEQ = calidad ambiental. Si AEQ# S, un
estandar, las condiciones de primer orden para
minimizar € costo entrafian un costo marginal
equivaente en cada una de | as fuentes:

-CN=f Nparatodoslosi

andogo a caso de lafuncion dd dafio con lamisma
ponderacion de las descargas.

Ahora parece posible un proceso de ensayo y error.
El proceso consiste en sdeccionar un cargo, observar
la calidad ambiental, aumentar € cargo s se trans-
gredelanormay reducirlo si la calidad ambiental es
demasiado alta, para luego continuar hasta que se
cumple lanorma. No es necesario saber cudes son
las funciones de costo para € responsable de las
descargas, setrata deun resultado que depende de la
igualdad de los costos marginaes necesarios para
llegar a una situacion Optima. Este es un caso
sencillo y aparentemente elegante pero, en la
préctica, no demasiado Util. Dejando de lado las
dificultades précticas, @ problema principal consiste
otra vez en que este tipo de relacion entre las
descargas y la calidad ambiental es muy peculiar,
pues setrata de una situacion en que cabe considerar
guelacdidad ambiental esuniformey es afectada en
la misma forma por una unidad de descarga de
cuaquiera de las fuentes. La ubicacion de las
fuentes no importa. Apenas se desvanece esta
hipétesis muy especial, € argumento sobre la con-
servacion de la informacion empieza a perder su
atractivo. Asi, cuando € lugar de la fuente importa
pero solo nos interesa la calidad en un lugar, €
problema consiste en:

MDin " G(D) - Af(B.D,, B,D,, p ByDy)-9)

i
y las condiciones de primer orden se expresan:

CN= 7 1B,



de manera que, en la solucion menos costosa, los
costos marginales de las fuentes difieren en genera
segun sus distintos efectos (B;)) en la cdidad
ambiental en @ lugar en que ésta es medida y
comparada con la norma.

Ahora bien, es cierto que s realmente hay un solo
punto en € cual interesa la calidad ambiental, los
cargos Optimos tienen unarelacion fijaentre si. De
manera que, cuando € organismo conoce € B;, en
principio no queda descartado un proceso de ensayo
y error. S todas las funciones de costo estan bien
configuradas (no registran un costo marginal
decreciente dela depuracion adiciona en otro lugar)
el vector de cargo viable es también € vector Op-
timo.

Sin embargo, en & momento en que hay més de un
punto en € que la calidad ambienta reviste interés,
las condiciones de primer orden se expresan de la
siguiente manera (suponiendo, por una cuestion de
comodidad, que las restricciones son estrictamente
las mismas):

CN="2f,Bj; + ?%f, B, + p + 7fB;.

El clculo de las relaciones no eimina los
multiplicadores y, dado que se trata Ssmplemente de
precios sombradelas restricciones, basta laintuicion
para que quede de manifiesto que & hecho de que no
desaparezcan entrafia la necesidad de conocer los
costos de control en las fuentes.?®

Se dan |os siguientes resultados desal entadores:
< Desde cuaquier vector de partida para €

cargo no existe una norma directa para
modificar los elementos del vector de cargo

% En realidad estos model os regionales constituyen
problemas de programacién en los cuales es necesario que la
calidad sea, por o menos, tan alta como las normas en algin
conjunto finito de puntos. En realidad esto complicaaln
més las posibilidades de proceder a ensayo y error, porque
los diferentes puntos se convierten en limitaciones
obligatorias (y tienen precios sombra superiores a cero) en
diferentes vectores de descarga.
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que garanticen avanzar hacia la solucion
Optima.

< Incluso s por casualidad se encuentra un
vector de cargo viable, no hay razén aguna
para pensar que sea optimo.

< De no haber observaciones acerca de los
costos para los responsables de las
descargas, no hay forma de escoger entre
una serie de cargos viables, s se
descubrieran tales.

Estas observaciones suscitan también una norma Util
pero poco alentadora: para obtener la eficiencia
estética en la situacion general, con normas de
caidad ambientd fijadas exdgenamente, es necesario
gued organismo que haya defijar @ cargo conozca
todas las funciones del costo de control y que haya
una caracterizacion completa de los sistemas de
mundo natural que conecten las descargas y l0s
puntos en que se cumplen las normas de calidad
ambiental

Antes de continuar, en primer lugar, a establecer una
relacion entre estos resultados y sus dudidades en €
ambito delos permisos de descarga, y luego analizar
asuntos relativos a tiempo, vale la pena hacer una
pausaparaindicar que, incluso s en teoria e ensayo
y error fuese un medio posible de encontrar una serie
Optima de cargos, no por dlo se puede afirmar que
sea una buena idea, porque @ proceso de ensayo y
error puede ser muy costoso cuando se trata de

2 En realidad, 10s problemas de comparacion en que se
basan incluso los resultados sencillos de eficiencia estética
son més graves que lo que se reconoce en genera y ello se
debe a que nuestros sistemas de programacién arrojan una
calidad que no es inferior ala norma de cada uno de los
puntosincluidos en e modelo. En general, sin embargo, la
estructura de las limitaciones que son apenas obligatorias y
las que no o son sera distinta en las distintas estructuras de
descarga. Asi como en realidad no estamos cumpliendo las
condiciones para evaluar |os resultados sobre la base del
costo Unicamente, los “productos’ de las alternativas en
realidad no son iguales. Si conociéramos la funcion de
beneficio, podriamos demostrar cudl erala estructura ptima
procediendo a minimizar los costos més los perjuicios (véase
en Smith y Russell, 1990, un andlisis de este punto).



capita fijo. Y €elo no se debe Unicamente a la
sancion por construir deméas.  En muchos casos sera
cierto que llegar a nivd x de depuracion
congtruyendo primero para depurar x/2 y agregando
luego otra capacidad x/2 ser4& méas caro que ir a X
directamente. Ademas, encontrar € error no es una
labor breve sino que se necesita tiempo suficiente
paraque cada unadelasfuentes se gjuste y para que
las mediciones de la calidad ambiental hayan sido
suficientemente numerosas como para reducir €
error estandar a un nivel aceptable.

Per misos negociables:
la dualidad de los cargos

En d contexto deun moddoregiona de control dela
contaminacidn, los cargos por descarga de efluentes
y las normas de descarga son duales. Al autorizar a
las fuentes para negociar 1os volUmenes permitidos
de descarga en la préctica se aprovecha la duaidad
gue existe entre los permisos negociables y los
cargos para crear uno 0 mas precios de mercado, las
versiones reales de los precios sombra que arrojan
esos modeos cuando se imponen las normas. No
deberia ser sorprendente que los resultados
correspondientes a las caracteristicas de eficienciae
informaci n necesaria de | os permisos negociables de
descarga puedan ser interpretados como los duales
de los resultados enunciados en la seccion
precedente.

ASi:

< El tipo més sencillo de sistema de permisos
negociables, en & cua & monto de las
descargas se negocia dentro de una region
pero sin restricciones, entrafiara un precio
anico de equilibrio, andogo a un monto
anico ddl cargo. En generd, esta no puede
congtituir unaforma estéticamente eficiente
de cumplir una norma de calidad ambiental
deseada, s bien ha de producir € volumen
total de descarga permitida a més bago
costo agregado.

< Mediante la utilizacion de un sistema de
negociacion (de la reduccién) de la calidad

ambienta se podria obtener eficientemente
una norma de calidad ambiental. En este
sistema, las fuentes serian poseedoras de
carteras de derechos para reducir la calidad
(aumentar la contaminacién) en un nimero
determinado de puntos de monitoreo
ambiental. Cada punto congtituiria un
mercado separado a que corresponderia, en
generd, un precio separado. Estos precios,
a su vez, seconvertirian en distintos precios
implicitos de los cambios en |as descargas,
conversion que se haria mediante algan tipo
acordado de modelo ddl mundo natural que
predijera € grado de contaminacién
ambiental producido por las descargas de
las distintas fuentes.

Asi, d logro de la eficiencia estéica en €
cumplimiento de normas de calidad ambiental
entrafia transacciones y decisiones mas compleas
por parte de las fuentes. Esto se semga a la
intensdad deinformaciony calculo que entrafia para
el organismo la necesidad de fijar cargos que se
gjusten a cada situacion en particular.

En € caso de permiso negociable estético se plantea
un nuevo problema, € delos “focos criticos’. Este
problema consiste en que, a menos que € volumen
total inicidmente autorizado de descargas sea
suficientemente reducido, siempre se podrén realizar
transacciones que concentren las descargas de modo
tal de causar en alglin lugar una transgresion de la
norma de cadidad ambienta. Las estrategias
propuestas para precaverse de esta eventualidad
surten € efecto de complicar los planes de
negociabilidad o reducir la eficiencia del mercado de
permisos a fragmentarlo (o los dos efectos). Asi:

< Si solo interesa un punto de observacion
especifico, puede exigirse que las
transacciones ocurran a una “relacion de
intercambio” definida por € efecto relativo
gue surta en ese punto cada una de las
partesenlatransaccion. Ad, € volumen de
descarga vendida por (desplazada de) una
fuente que surte un efecto reducido sobre €
punto de observacion a una fuente con un



efecto considerable se reduciria por la
relacion entre esos efectos. Esto surtiria
la consecuencia de producir precios
individudizados y la situacion seria similar
aladescrita en d contexto delos cargos en
un Unico punto de observacion.

< De haber muchos puntos de monitoreo, y s
€l organismo que ensaya un moddo regional
no interviene en tiempo real, en genera no
seadvertiré claramente cudl debe ser lare-
lacién correcta para una determinada

transaccion.
< La subregionalizacién de los mercados de
permisos negociables de descarga

(congstente en restringir € posible nimero
de partes en la transaccion en virtud de
algunanorma basada en la distancia), hara
menos probable que cada mercado funcione
con la competencia deseada y significara
que no se lograra d total regiond de
descargas siquiera a costo de equilibrio
més bgjo. Sin embargo, S se parte de la
hipdtesis de que se han llevado a cabo todas
las transacciones deseables, como ocurre
con los modelos, los sistemas por zonas
pueden reducir € costo de cumplimiento de
una norma a permitir a organismo
segregar |as fuentes que influyan en mayor
y en menor medida en la cdidad en los
puntos de observacion (Tietenberg, 1995).

Stavins (1995) ha examinado formalmente € pro-
blema de los costos de transaccion, y concluye que,
al tener en cuentalos cogtos de transaccion, se hacen
menos atractivos los sistemas de permisos y, en
particular, existe d peligro de vender un nimero
excesivo de esos sistemas cuando se ha hecho caso
omiso de una serie de detalles. Sus conclusiones
refuerzan las observaciones que formulamos agui y,
en mayor medida, en las secciones siguientes en
cuanto a la necesidad de equiparar la capacidad
ingtituciona con los instrumentos de politica que se
seleccionen.
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L a segunda preferencia:
¢Qué se puede decir ?

Aln aceptando las objeciones y advertencias for-
muladas anteriormente, quienes abogaban por 1os
cargos por concepto de emision continuaban siendo
de la opinién que establ ecer un sistema de cargos por
emision seria més conveniente desde € punto de
vista de la eficiencia econémica, que utilizar otro
ingtrumento, a menos que éstos fueran duales de los
cargos. Sin embargo, cabe demostrar que no hay un
concepto genera de segunda preferencia. Por
gemplo, la comparacion entre un cargo uniformey
un permiso no negociable de descarga, determinado
mediante laaplicacion de un porcentgje uniforme de
reduccion a las descargas no reguladas, indica que €
instrumento que cumpla una norma de calidad
ambiental al mas bgjo costo para los recursos
regionades dependerd de los detales, de la
configuracion de las funciones de costo de las
fuentesy de su ubicacion en relacion con @ punto de
observacion (Russell, 1986).%

El marco dindmico

L as secciones que anteceden se podrian interpretar
afirmando que € entusiasmo por las propiedades de
eficiencia estética de los instrumentos de incentivo
econdmico paralagestion dd medio ambiente carece
apriori de fundamento. Asi parece ocurrir respecto
a los dos argumentos. En esta etapa surge un
razonamiento distinto:  las virtudes de estos
instrumentos en un marco dinamico.

%0 El factor de reduccion, en una estructura de miltiples
puntos de observacion del medio ambiente se basariaen la
magnitud de la reduccion de la concentracion en el ambiente
necesaria en el peor de esos puntos a fin de cumplir la
norma de calidad ambiental deseada. De este modo, si AEQ,
- S ,AEQ - Oparatodos losj, se emplea esta diferencia
para definir R, el porcentaje de reduccion regional .

R = (AEQ-S)/(AEQ)

y, para cada fuente, k, la descarga permitida D, = (1-R)D,,,
donde D, es € nivel no regulado de descarga en k.



La virtud més fécil de demostrar se refiere d in-
centivo de innovar en beneficio dd medio ambiente.
Los cargos por emision arrojan mayores incentivos
gue los permisos no negociables para que la fuente
de descargas intente reducir la curva de su costo
margind, incluso cuando los cargos surtiran €
mismo efecto que los permisos con respecto a la
descarga. Ademés, s se optara por los cargos, €
volumen de descarga después del cambio seria més
bajo quelanormaoriginal.

Para los ambientalistas, este efecto es muy
recomendable. Los economidas, sin embargo, tienen
gue reconocer que este incentivo mayor no es
necesariamente mejor en e sentido de producir una
trayectoria dinamica que sea generdmente mas
eficiente. Lamentablemente, es cierto que los eco-
nomistas no podemos realmente ocuparnos de la
cuestion de la eficiencia dindmica de los
instrumentos con resultados tan satisfactorios como
los ddl andlisis estético.®* Con dlo no queremos
decir que € problema de la maximizacion (o la
minimizacion) necesaria no pueda expresarse en la
forma de una funcién general. Lo que queremos
decir es que no podemos caracterizar en forma
creible las funciones fundamental es de respuesta en
la formulacién de un problema tan genera (tan
creible, por g emplo, como cuando se afirma que €
costo margina de depuracion del contaminante
aumenta, tal vez en forma limitada, a medida que la
depuracion se acerca a 100%). Tampoco cabe
esperar ni aducir que una politica estéticamente
eficiente sea la meor politica inicid para un
problema dindmico (0 incluso que sea
necesariamente una politica conveniente). Por elo se
han desarrollado técnicas de optimizacion tales como

3IEl problema del manejo del medio ambiente cobra carécter
dinamico en el sentido de que € tiempo se convierte en un
factor explicito y central, y no solamente como €l periodo
que nos separa del futuro, cuando hay motivos, como € cre-
cimiento exdgeno, para prever que € cargo o lanorma
respecto de cada fuente cambie en el curso del tiempo, cuan-
do € gjuste de la capacidad de depuracién y, lo que es
igualmente importante, la blsgueda de nueva tecnologia
para ella entrafian tiempo y recursos y cuando €l costo del
gjuste de la capacidad de depuracion constituye una funcion
de la capacidad ya instalada.
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el control Optimo y la programacién dinamica.

El marco dindmico, sin embargo, tiene otro aspecto,
que se refiere a la cuestion més sencilla pero de
importancia préctica dd gjuste al cambio exdgeno,
olvidandose de la €ficiencia dindmica. En este
contexto si es posible decir algo til:

< A medidaque en la economia de una region
tiene lugar un crecimiento exégeno (0 una
disminucion exogena), € organismo debe
por lo generd gjustar losvaloresdelosins-
trumentos de politica.  Asi, habria que
gjustar las condiciones de los cargos o los
permisos no negociables smplemente para
gue siguieran siendo viables (para cumplir
una norma de calidad ambiental),
olvidandose de que fueran éptimos.

< El guste, s obedece a propdsito de que d
instrumento siga siendo Optimo, tendra
tanta intensidad de informacion y cdculo
como & marco origina de los cargos o los
permisos. Incluso s € Unico objetivo
consiste en seguir cumpliendo la norma de
cdidad ambientd, en d proceso se gastarén
favores politicos y recursos reales (incluso
puede ser necesario gjustar la propia ley,
pero € mero hecho de cambiar las normas
de g ecucion causara conflictos politicos y,
probablemente, litigios).*

< Por |0 demés, |os sistemas de permisos ne-
gociables, s bien estan sujetos a problema
delos focos criticos que ya se ha sefid ado,
se autogjustan frente a cambio ex6geno y
tal vez en esto consista su mayor ventga
respecto tanto de los cargos como de los

%/ de lapenasefiadar que generalmente se atribuye ala po-
sibilidad de esos conflictos (ante laincapacidad de la
Direccidn de Proteccién del Medio Ambiente de autorizar e
crecimiento en las regiones de |os Estados Unidos en que la
calidad del aire ambiente no eralaexigida) e haber
impulsado e establecimiento del sistema de compensacion,
una de cuyas tres partes consiste préacticamente en un
sistema de permisos negociables para el mangjo de la
calidad del aire (Liroff, 1980).



permisos no negociables.

Una observacion sobre la aplicacion
del instrumento

Ningun instrumento de politica que requiera que un
agente econdmico (una empresa, una finca, unains-
tancia de gobierno) actlie en contra de su propio in-
terés surtird € efecto deseado a menos que se haga
un esfuerzo para hacerlo cumplir.®* Ahora bien,
cumplimiento significa distintas cosas segin los
instrumentos. Por gemplo, & caso de un permiso de
descarga implica cerciorarse que se cumpla d
permiso, mientras que en € caso dd cargo por
emisidn se trata de asegurar que se pague € monto
debido dd cargo. Sin embargo, cuando €
instrumento apunta a controlar |as descargas, tras su
cumplimiento habra que hacer ago para medirlas
(controlarlas). Si las fuentes deben controlarse a si
mismas, como ocurre ahora en € caso de la mayoria
delasfuentes de contaminacion del airey € aguaen
los Estados Unidos, € organismo pertinente tendr&
gue revisar los resultados comunicados por la
fuente.* Habra que imponer sanciones en caso de
transgresiones de las normas o inexactitudes en la
informacion sobre las descargas a los efectos de
cobro de |os derechos.

Hay que admitir que algunos de los agentes tal vez
cumplan voluntariamente por una cuestion de compromiso
mora o temor alapublicidad negativa. Sin embargo, las
tasas observadas de incumplimiento, incluso cuando se ha
tomado algun tipo de medidas para hacerlos cumplir
(Russell, 1990), en los Estados Unidos dan a entender
claramente que la responsabilidad social no constituye €
estado de equilibrio parala poblacién en general.

34 El acto de contaminar es efimero y ello complicala audi-
toriade los informes; ello significa que es muy dificil, casi
précticamente imposible, determinar qué fuente “i” hizo
ayer una descarga a menos que en ese momento hubiese un
instrumento de medicién. Por lo tanto, la“auditoria’ no
puede tener e mismo significado que la que hace la
Direccion de Impuestos Internos de los documentos que
revelan los ingresos del contribuyente. Los dispositivos de
vigilancia continua son Utiles en este contexto, pero de todas
maneras tiene que haber una forma de controlarlos.

A veces se aduce que los cargos por concepto de
emision se cumplen por si solos. No est4 claro qué
quiere decir esto en realidad, pero en todo caso no
significaque un organismo, unavez que establece un
sistema de cargos, puede limitarse a recaudar €
dinero mientrastodas | as fuentes tratan de equiparar
sus costos marginales con € cargo. De no haber
supervison, cabriaesperar que muchas fuentes (o la
mayoria 0 todas seglin cuan pesimista sea uno
respecto de la condicién humana) comunicaran un
volumen de descargas inferior a real. S fuese
evidente que no habria que tomar ninguna medida
para verificar d cumplimiento, las descargas
efectivas serian de un volumen no regulado y los
pagos por concepto de derechos serian muy
reducidos.

Hay que observar también que los permisos
negociables complican € problema de la supervision
al agregar € requisito de actudizar en tiempo real
los registros de las transacciones que lleva €
organismo a fin de poder evaluar cada fuente seglin
€ requisito que corresponda. Degjando de lado 1o que
antecede, sin embargo, € problema de control y
cumplimiento no es realmente distinto dd que se
planteaen d caso de los cargos o de |os permisos no
negociables.

Conclusion

Los argumentos en favor de los instrumentos
econdmicos desde €@ punto de vista estéico
parecerian no ser tantos como concluyen los libros
detexto quereflgan la posicion predominante en los
afnos setenta. Incluso los argumentos desde @ punto
de vistadindmico selimitan a aducir la existencia de
un mayor incentivo parainnovar en latecnologia de
reduccion de la contaminacion cuando se cobra un
cargo que cuando se impone una norma. Tampoco
hay una segunda preferenciaque vaya en apoyo de la
utilizacion, por gemplo, de un cargo uniforme a
diferencia de un conjunto de normas de descarga
arbitrariamente asignadas. Por Ultimo, € incentivo
econdmico no ofrece ventgas en cuanto al
cumplimiento.

En estas circunstancias, 1o que se puede considerar
positivo es que no se pierde gran cosa s se opta por



planteamientos absol utamente distintos para la ges- capacidades institucionales modestas.
tion de medio ambiente a fin de conservar los es-
casos recursos de los organismos y de gustarse a
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Glosario de términos técnicos

Beneficios (de un programa ambiental): Lareduc-
cion de los perjuicios atribuible a los programas
(esto es, los perjuicios de no haber programa menos
los perjuicios cuando lo hay). El término beneficio
seinterpretard sSiempre en su acepcion monetaria.

Andlisis beneficio-costo: Comparacion del
vaor monetario de los beneficiosy € costo
de un programa, una politica o un
reglamento sin tener en cuenta laidentidad
de los destinatarios.

Carga hidraulica: El volumen de agua que debe
pasar por una planta de tratamiento, por unidad de
tiempo, por gemplo.

Cargo de Pigou/Pigouviano:  Pigou era un
economista briténico a quien se le atribuye d
establecimiento de las bases dd andisis
microecondmico. Su hombre suele ser mencionado
enrelacion con laidea de cobrar un cargo por actos
nocivos para € medio ambiente, tales como
descargas contaminantes, que equivalga a dafio
socid margina (en términos monetarios) causado
por € acto en € punto de eficiencia socia (véase
eficiencia estética).

Coeficientes de transferencia:  Los modelos ma-
teméticos de funciones de dilucion, transformacion y
trangporte del mundo natural pueden a veces hacerse
lineales para aplicarlos a situaciones estaticas. Los
resultados de la linealizacion pueden consistir en
coeficientes multiplicables por las descargas a fin de
obtener estimaciones de |a degradacién resultante de
la calidad ambiental.
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Descarga: Serefiere ala energia o a material de
desecho que sale de una industria, una explotacién
agricola o0 incluso un hogar y entra a medio
ambiente. Puede tratarse de:

Descarga de fuente localizada: Cuando
ocurre a través de una chimenea, una
tuberia o un canal.

Descarga de fuente no localizada:
Cuando tiene lugar alo largo de unalinea
(como en d caso de un automévil en
movimiento), o consiste en & escurrimiento
de un bosque, una explotacion agricola o
una construccion; o cuando, para fines
anditicos, se agrupan muchas fuentes
localizadas pequefias (artefactos domésticos
de cocina).

Normadedescarga: Cantidad autorizada
(licita, aceptable para @ organismo
regulador) de descarga de contaminacion
por unidad de tiempo

Permiso de descarga: Documento oficia
en gque constan los requisitos de una norma.

Especificacion de la tecnologia:  Instrumento de
regulacion dd medio ambiente que entrafia la espe-
cificacion de la tecnologia que las partes deben
utilizar (métodos de tratamiento de aguas negras,
aparejo y equipos de pesca 0 mejores précticas de
mango en la agricultura).

Egtético: Intempord. Un resultado estético en eco-
nomia parte de supuesto, en efecto, de que no ha
cambiado nada durante un tiempo suficientemente
largo como para permitir @ guste dentro de la



flexibilidad permitida (a corto plazo con capital fijo
0 alargo plazo cuando se autorizalainversion, por
giemplo) y que no se prevén cambios en € futuro
cercano. Cada periodo es igua a anterior y al
siguiente.

Eficienciaestética: En términos generales,
€S una Situacion en que la economia esta
sobre la frontera de la utilidad, en la cual
nadie podriaquedar en mejores condiciones
en virtud de una redistribucion de los
factores o los productos sin que otro
guedara en peores condiciones. En
términos més estrictos, en d andisis
ambiental serefierea las situaciones en que
el dafio margina (de la contaminacion, por
gemplo) equivale a costo margina de
evitarlo (de manera que se minimiza la
suma del costo y € darfio) o los costos que
entrafia cumplir una norma de calidad
ambienta escogida con un criterio politico
son los minimos. En ambos casos estamos
hablando de un marco estético.

Incentivo econdmico (incentivo de mercado):
Expresiones amplias que se refieren a instrumentos
reguladores que recompensan & comportamiento
deseado o0 sancionan € indeseado sin especificar
exactamente cud es d nivel de comportamiento que
deben mantener las partes sujetas a incentivo. Entre
los principales gjemplos se incluyen:

Cargo por emision de efluentes: Cargo
por unidad de descarga de uno 0 més
contaminantes determinados.

Per misos negociables. Puede tratarse de
permisos de descarga 0 de permisos para
capturar peces o talar arboles en un lugar
determinado. Son transferibles entre los
posibles usuarios y cabe suponer que se
negocian a precios determinados por los
costos correspondientes de los usuarios (e

costo de reducir la descarga de
contaminacion en una unidad , por
gemplo).
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Sistemas de devolucion de depositos: El
depdsito es parte del precio de compra, ya
se trate de un recipiente (como una lata o
una botella de bebida), de un materia
(como e solvente) o dd producto completo
(como un automovil o una bateria).
Cuando aguien devuelve € objeto de
depdsito en un lugar especificado, percibe
un pago (la *“devolucion”). Puede
calificarse de subsidio autofinanciado por
“buena’ conducta.

Subsidio: Recompensa por un
comportamiento deseado. Pueden pagarse
en d margen (como en € caso de la
devolucion de botellas) o en la forma de
reducciones en d costo genera de
aplicacion de una estrategia (como en €
caso de los créditos tributarios por la
instalacion de equipo de control de la
contaminacion o de las subvenciones
intergubernamentales para sufragar € costo
de construccion de d cantarillas o plantas de
tratamiento de aguas negras).

Comando y control: Expresion que, examinada en
detalle, puede significar muchas cosas. En términos
generaes, sin embargo, es empleada por muchos
analistas de politica ambiental al referirse a los
instrumentos de politica que establecen |o que deben
hacer quienes contaminan & medio ambiente o
explotan los recursos naturales. Es un término
contrapuesto a deincentivo econdmico (incentivo de
mercado), en virtud del cua la fuente de la con-
taminacion o quien explota los recursos naturales
decide qué ha de hacer en atencion a un precio ad-
ministrado (véase cargo por emision de efluentes) o
a un mercado administrado (véase permisos nego-
ciables).

Medio ambiente: El mundo natural en sus muchas
manifestaciones (aire, agua, vegetacion, fauna) con
el cua esta en contacto @ ser humano cuando se
encuentra fuera de un espacio cerrado.

Calidad de medio ambiente:
Caracterizacion cuantitativa de cudn



agradable, sano y ecol 6gicamente robusto
es € medio ambiente.

Permiso de calidad ambiental:
I nstrumento de regulacion que concederia €
derecho a degradar d medio ambiente en
cierta cantidad y en un lugar determinado.
Por gemplo, una central de energia que
emitiera contaminantes en € aire que, tras
su dispersion, degradaran @ medio
ambiente en los puntos donde se mide la
calidad ambienta necesitaria un permiso
por cada uno de esos puntos de
observacion, equivadente a volumen de la
degradacion que, segin se cacule, ha de
causar. Estos céculos se harian utilizando
algiin model o matemético autorizado u ofi-
cia del sistema atmosférico de laregion.

Normas basadas en la tecnologia: Instrumento de
regulacion del medio ambiente mediante € cual €
resultado de la utilizacion de una tecnologia deter-
minada por parte de un ente regulado se estima
mediante un estudio (y no mediante la aplicacion).
El resultado se convierte en un requisito, como una
normade descarga, por emplo. La tecnologia apli-
cada se selecciona normamente en un proceso que
comienza con definicioneslegidativas tales como las
de “ lamejor tecnologia disponible’.

Pagos de transferenciaz  Pagos que una de las
partes en la economia hace a otra 'y que no estén
acompafiados de unatransferencia de recursos en €
otro sentido. Por gemplo, se le denomina pago de
transferencia cuando una fuente de contaminacion
paga a gobierno un cargo por concepto de las
descargas que efectivamente hace (los economistas
suden hablar de pagos de” merd’ transferencia para
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indicar que no pasa nada importante en cuanto a la
asignacion de |os recursos).

Segunda pr eferencia: Concepto segiin € cual cuan-
do esimposible a canzar un resultado a menor costo
0 con € mayor beneficio neto (eficiencia econdmica)
tal vez sea posible afirmar que una u otra estrategia
se acercara més a resultado €ficiente que otra
Seglin d teorema genera de la segunda preferencia,
en unaeconomiaen lacua exista més de una causal
de desigualdad entre d costo margind y la
disposicién margina a pagar (como ocurririaen un
mundo muy sencillo en que @ contaminante fuese
también un monopolio), cuando no se corrigen todas
las causaes es probable que no se estd mejorando la
situacion respecto de la que imperaba antes. La
expreson suele emplearse como adjetivo y
normamentelo quesequiere decir es que es posible
encontrar una solucion de “segunda preferencia’
para una decisén publica de regulacion.  El
resultado de teorema genera da razones para €
escepticismo.

Sostenibilidad (desarrollo sostenible): La
posibilidad de mantener los serviciosy la calidad de
los recursos naturales en € curso dd tiempo a
medida que avanza € desarrollo.

< La utilizacién de recursos renovables a un
ritmoigud o inferior al de su regeneracion.

< Lautilizacidn de recursos no renovables en
la forma mas €ficiente posible habida
cuenta de la tecnologia existente en un
momento, reconociendo que l0s recursos
pueden ser sustituidos por un cambio
tecnol Ggi co.
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