Perspectivas

APLICACION DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS E INTERVENCION
ESTATAL EN EL PROBLEMA DE LAS EXTERNALIDADES (EE.UU.y
ARGENTINA)

Osvaldo Gutiérrez Andrade

Doctor en Ciencias Econdmicas

Magister en Docencia Universitaria

Diplomado en Educacion Superior

Diplomado en Educacion para la Familia

Licenciado en Economia

Director Departamento de Administracion,
Economiay Finanzas. Universidad Catolica Boliviana

RESUMEN:

Se efectla inicialmente un breve recuento de los graves problemas del deterioro medioambiental en
varios paises, sus lesivos efectos sobre la salud humana; asimismo los avances que se han realizado
en la teoria de la identificacion e investigacion de instrumentos econémicos para controlar las
externalidades, y finalmente se realiza una revision de dos estudios de caso: Estados Unidos con la
Optica de aplicacién de instrumentos econdmicos y la Argentina con el enfoque de la intervencion
gubernamental.

Palabras clave: Economia medioambiental, externalidades, control medioambiental.

Introduccién

Los ejemplos sobre la degradacion del ecosistema en muchos lugares del mundo, abundan y son
realmente preocupantes. Las situaciones de agua contaminada con sustancias quimicas es un
verdadero desastre en América Latina y el Caribe; (véase Varios, OPS-OMS-PSA:1993); la
contaminacion del aire que deviene en efectos agudos y cronicos para la salud humana (Varios,
CEPAL-Sandoval:1993); el caso de Santiago de Chile, como un ejemplo patético de contaminacion.
Asimismo el impacto ecoldgico de los contaminantes atmosféricos y su efecto negativo sobre los
ecosistemas que se presentan en Sudamérica (Varios, CEPAL-Muhlhauser:1993), etc.

Esta situacion de contaminacion, si bien tiene repercusion medioambiental, se subraya lo econdémico
como principal razon, es decir que el problema central de la contaminacion del medio ambiente
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surge por causas eminentemente econdmicas. (Vease Worldwatch, 1991:32). Esta relacion directa
entre medioambiente y economia destaca la importancia de formular politicas acertadas y tomar
medidas adecuadas, para fomentar una eficiencia econémica y que sean también beneficiosas para
el medio ambiente.

Por otra parte, el desarrollo de la teoria econdémica respecto de las externalidades, tuvo un gran
avance en los ultimos afios, aunque en varios planteamientos se ve su limitacion en aplicaciones
concretas. Sin embargo, se destacan dos instrumentos de caracter econémico, como la tasa
pigouviana y los permisos comerciables que han resultado alternativamente y de acuerdo a cada
caso especifico, los instrumentos méas apropiados para controlar la contaminacion del medio
ambiente.

Este trabajo, hace hincapié en algunas experiencias que se han dado en dos paises, a nivel del
control medioambiental -de estas experiencias sale también algin planteamiento- de cara a alcanzar
el nivel de contaminacién "6ptimo posible”. En EE.UU. con la dptica sugerida por la teoria
econdmica -sin descartar la participacion gubernamental-, y en Cordoba (Argentina) con la 6ptica
de la intervencion gubernamental.

Para iniciar, puntualizo algunas definiciones y aspectos fundamentales, luego se ilustra la
presentacion con un ejemplo de externalidades introduciendo el concepto de impuesto pigouviano,
ausencia de mercados, mecanismo de compensacion y derecho de propiedad.

Para ello, se recurrié a consultar la bibliografia que se cita al final.
1. Conceptos y definiciones basicas
Sobre el concepto de externalidad existen varias acepciones, las mas aceptadas son:

"...se dice que existe un efecto externo cuando una actividad econdémica en la forma de produccién o
consumo, afecta la produccion o los niveles de utilidad de otros productores o consumidores. Las
externalidades pueden surgir también por decision de la autoridad™ (Espinosa, 1992:144)

"...el comportamiento de algunas personas o empresas afecta el bienestar de otros. Por ejemplo una
empresa de productos quimicos que lanza sus desperdicios a un rio puede aumentar los costos de
produccion de los pescadores..." (Miller, 1990:538).

Otra definicion que se orienta mas por lo que "producen” que por lo que "son", dice: "Una
externalidad esta presente cuando algunas relaciones de produccién o utilidad individuales, incluyen
variables reales (que no son monetarias), cuyos valores son elegidos por otros (personas,
corporaciones, gobiernos), sin particular atencion en los efectos sobre su bienestar” (Baumol,
1993:17).
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Por otra parte se identifican hasta cuatro tipos de interdependencia para costos y beneficios entre
productores y consumidores. Son:

1) Externalidades de productor a productor: en este caso el producido de una firma particular
depende directa o indirectamente del producido de otra u otras firmas. Esta externalidad puede ser
generada a través de insumos o a través de productos. Ejemplos: carbon en centrales térmicas,
mercurio en produccion de papel

2) Externalidades de consumidor a productor: aglomeraciones producidas en la entrada o salida
de un cine o de un estadio.

3) Externalidades de productor a consumidor: la interaccion productor a consumidor requiere
que la funcion de utilidad del consumidor sea parcialmente dependiente del producido de la firma.
Es la externalidad mas coman, incluye contaminaciéon por ruido, aire, agua, pérdida de bellezas
naturales.

4) Externalidades de consumidor a consumidor: por ejemplo, el atropello de lugar en una linea
de espera.

Atendiendo a su misma naturaleza econémica, las externalidades pueden clasificarse en:

-Tecnologicas: que ocurren cuando la funcion de produccion del productor o la funcion de utilidad
del consumidor afectado se alteran.

-Pecuniarias: cambios en esas funciones debido a cambios en el nivel de demanda. Por ejemplo, un
aumento en la produccion de azucar de betarraga puede inducir un aumento de la demanda de
maquinaria agricola, de semillas y de plantas procesadoras de betarragas. (Espinosa, 1992:145)

A este nivel subyarar que las externalidades tecnoldgicas son relevantes, ya que las externalidades
pecuniarias Unicamente reflejan transferencias desde un sector de la comunidad a otro, via cambios
en los precios relativos.

De acuerdo a su posibilidad de apropiacion, las externalidades se dividen en agotables (privadas) y
no agotables (publicas). Estas Ultimas tienen la caracteristica que el aumento del efecto externo en
un agente economico, no reduce el efecto en otros agentes. Por ejemplo, la contaminacion
atmosférica. (Espinosa, 1992:145)

Sin embargo no todas las externalidades son negativas, veamos:
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1. Externalidad positiva en el consumo: Un ejemplo de esto es la vacunacién. No s6lo ayuda a la
persona vacunada, sino a todo el vecindario en que vive esa persona a evitar la diseminacion de
enfermedades contagiosas.

2. Externalidad positiva en la produccion: Un ejemplo que se cita con frecuencia es el de la
produccion de miel. Los apicultores tratan de mantener sus abejas en las granjas debido a que el
néctar de las plantas aumenta la produccion de miel. Los agricultores también resultan beneficiados
de los enjambres de abejas, porque éstos ayudan a la polinizacion de las plantas. (Miller, 1990:539).

Dos definiciones importantes que se vieron, son los del impuesto pigouviano en relacién a las
externalidades y la objecién de Coase a este impuesto.

La primera, se basa en la en la afirmacion de que al existir externalidades el gobierno debe
intervenir estableciendo impuestos sobre quienes impongan costos internos y subsidiando a quienes
aporten beneficios externos.

Para hacerlo mas explicito nos referiremos a una fabrica que al producir un bien emite humo que
dafia a sus vecinos, sean entre personas o productores. Pigou concluye que seria necesario gravar al
duefio de la fabrica con un impuesto que varie con la cantidad de humo producida y equivalente en
dinero al dafio causado, o finalmente excluir la fabrica de distritos residenciales o de otros lugares
donde pudiera causar dafios a terceros.

Coase a su vez indica que la existencia de externalidades no significa necesariamente que el
gobierno debe intervenir. Puesto que afirma la posibilidad de operaciones privadas que obtendrian
el mismo resultado que los impuestos y subsidios gubernamentales.

Asi, sefiala que aun cuando fuera posible regular ese impuesto para compensar exactamente el dafio
causado en cada caso, el gravamen no conduciria necesariamente hacia condiciones 6ptimas. En
efecto, un aumento en el nimero de personas o productores establecidos en la vecindad de la fabrica
de marras, haria necesario aumentar el impuesto ya que aumentaria el dafio producido. Esto
conduciria naturalmente a una disminucion en el valor de la produccion de los factores empleados
por la fabrica. Pero que la gente que decide establecerse en la vecindad de la fabrica no toma en
cuenta esta caida en el valor de la produccion, que resulta de su sola presencia alli.

Esta falta de toma de conciencia de los costos inferidos a otros, es comparable al dafio causado por
la emision de la fabrica. Sin el impuesto, podria ocurrir que hubiera mucho mas humo y mucho
menos gente en la vecindad. En tanto que con el impuesto habria menor emision pero mucho més
gente en la vecindad.

El teorema de Coase se podria resumir de la manera siguiente: con la competencia perfecta, si no se
toman en cuenta los efectos de ingresos y los costos de operacién, los convenios voluntarios entre
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las diferentes partes interesadas conduciran a una produccion socialmente dptima, incluso si existen
externalidades y el resultado es el mismo con independencia de a cual de las partes se le asigne los
derechos de propiedad sobre el recurso en contienda. (Véase Baumol, 1993:15-35; Kneese, 1993:
39-53; Miller 1990:546, Kafka 1988:250-260).

Sin embargo, las suposiciones de Coase son que los efectos de ingresos son pequefios y que los
costos de operacion son insignificantes, pero en la préctica, es poco probable que sean validas
ambas suposiciones.

Esto Gltimo destaca la participacion del Estado en el control de las externalidades, puesto que se ve
que el mercado por si s6lo no reune las suficientes condiciones para “internalizar” las
externalidades.

Al respecto citamos dos parrafos indicativos de esta situacion: "ElI medio ambiente constituye uno
de los activos fundamentales que le dan sustento y viabilidad a la politica de desarrollo de cualquier
pais, por lo tanto al dafarlo se lesiona de manera grave, y en algunas ocasiones irreversible, las
perspectivas de bienestar tanto de las generaciones presentes como futuras. Al mismo tiempo, se
reconoce que sin desarrollo econémico no podréa protegerse el medio ambiente, toda vez que no
habré recursos suficientes para las inversiones que se requieran". (Belasteguigoitia, 1993:1)

"El reto consiste en hacer compatibles las politicas publicas encaminadas a la promocién de un
crecimiento econdémico estable y aquellas dirigidas tanto al control de la contaminacién como al
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales. Lo anterior significa, por una parte,
aprovechar al méaximo los vinculos positivos entre eficiencia econdémica y cuidado ambiental, y por
otra, eliminar o minimizar, mediante reglamentos e incentivos adecuados, las externalidades
negativas que el crecimiento econémico provoca sobre el entorno ambiental".(Belasteguigoitia,
1993:1)

Ademas, hay varios motivos por los cuales la pura ley del mercado podria fracasar, se cuentan:

-la existencia de monopolios de madltiples tipos, favoreciendo resultados ineficientes, en la
operacion por lograr ganancias privadas.

-precios de desequilibrio que no suministran las sefiales correctas a compradores y vendedores.

-si la estructura de los derechos de propiedad permite a algunos agentes imponer externalidades
directas a otros, se distorsionaran los incentivos. El teorema de Coase establece que los derechos de
propiedad se intercambiardn para eliminar las externalidades ineficientes, pero esto se cumple sélo
en condiciones ideales: los derechos de propiedad han de estar bien definidos y las transacciones no
han de costar nada.
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-los bienes publicos representan -en su acepcion de externalidad- un producto que se consume en
forma concurrente y no de manera exclusiva; por ello, si un bien publico se ofrece a una persona, no
supone un costo adicional proporcionarlo a otras. Si es posible hacer excluible ese tipo de bienes en
el mercado, pueden suministrarse en forma privada. En los precios discriminatorios hay un patron
que puede conseguir eficiencia en la produccion y en el uso privado de los bienes publicos
excluibles, pero en la practica tienden a ser ofrecidos en cantidades bajas dentro del mercado. En
cambio, si un bien publico es no excluible, apenas si sera ofrecido en el mercado (pero tampoco lo
sera un bien privado no excluible).

-cuando los derechos de propiedad no estan bien definidos, los individuos se sentirdn motivados a
emprender actividades tendientes a cambiar la estrucura real de los derechos (o a impedirlos). Los
recursos destinados a esas propiedades "apropiativas" constituyen una pérdida de eficiencia.
(Hirshleifer, 1984:559).

Sin embargo de la vital importancia de la participacion estatal en el control de las externalidades y la
contaminacion ambiental resulta cierto el enunciado de "... la intervencién del Estado por medio de
prohibiciones e impuestos no ayuda a solucionar necesariamente el problema de las externalidades".
(Kafka, 1988:264). Aunque si las puede minimizar.

Dentro el analisis formal se llega a establecer para casos generales de externalidades, lo siguiente:

1.Externalidad negativa en la produccion: significa que el costo marginal social es mayor al costo
marginal privado, luego se grava a los productores.

2.Externalidad positiva en la produccidn: el costo marginal social es menor que el costo marginal
privado, en este caso se sugiere subsidiar a los productores.

3.Externalidad negativa en el consumo: en beneficio marginal social es menor que el beneficio
marginal privado, por lo tanto se debe gravar a los consumidores.

4.Externalidad positiva en el consumo: el beneficio marginal social es mayor que el beneficio
marginal privado, por lo tanto se debe subsidiar a los consumidores.

En el siguiente ejemplo, se presupone que, en general los equilibrios de mercado son ineficientes en
presencia de externalidades, lo que lleva a examinar sugerencias para asignar los recursos mediante
otros mecanismos. Se parte del supuesto de que lograr una asignacion eficiente en presencia de
externalidades significa escencialmente asegurarse de que los agentes pagan el precio correcto por
sus acciones.

2. Un ejemplo de externalidad en la produccion.
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Supongamos que tenemos dos empresas. La empresa 1 produce el bien x y lo vende en un mercado
competitivo. Sin embargo, su produccion impone un costo e(x) a la empresa 2. Supongamos, por
ejemplo, que la tecnologia es tal que sélo es posible producir x unidades de produccién generando x
unidades de contaminacién y que esta contaminacion perjudica a la empresa 2.

Suponiendo que p es el precio del producto, los beneficios de las dos empresas vienen dados por

Beneficio 1 = max px - ¢(X)
Beneficio 2 = -e(x)

Se suponen que las dos funciones de costos son crecientes y convexas, como siempre (puede ser que
la empresa 2 obtenga beneficios en alguna actividad productiva, pero prescindimos de esta
posibilidad para simplificar el andlisis).

La cantidad de produccidn de equilibrio x*, viene dada por p = ¢'(x*). Sin embargo, esta cantidad es
demasiado elevada desde el punto de vista social. La primera empresa tiene en cuenta los costos
privados, es decir, los costos que se impone a si misma, pero no los costos sociales, es decir los
costos que impone a la otra.
Para hallar la cantidad de produccidn eficiente, nos preguntamos qué ocurriria si las dos empresas se
fusionaran a fin de internalizar la externalidad. En este caso, la empresa fusionada maximizaria los
beneficios totales:

Beneficio = max px - ¢(x) - e(x),
Este problema tiene la siguiente condicion de primer orden:

p = C'(x**) + €' (x**)

El nivel de produccion x** es una cantidad eficiente; se caracteriza por el hecho de que el precio es
igual al costo social marginal.

Ahora, introduciendo el concepto de impuesto pigouviano, suponiendo que la empresa ha de pagar
un impuesto sobre su produccion cuya cuantia es t . En ese caso, la condicion de primer orden, para
la maximizacion del benéfico se convierte en

p=c'() +t

Suponiendo que la funcion de costos es convexa, podemos establecer un impuesto t igual a e'(x**),
lo que lleva a la empresa a elegir x = x** | tal como se deduce de la ecuacion p = ¢'(x**) + ' (x**).
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Aungue la funcion de costos no fuera convexa, podriamos obligar simplemente a la empresa 1 a
pagar un impuesto no lineal igual a e(x) y a internalizar asi el costo de la externalidad.

El problema de esta solucion se halla en que las autoridades fiscales deben conocer la funcion de
costos de la externalidad e(x). Pero si la conocen pueden, muy bien indicarle simplemente a la
empresa cudnto debe producir. (Varian, 1992:507-508)

Este mismo problema, desde el punto de vista de ausencias de mercado, visualiza que la dificultad
radica en que a la empresa 2 le preocupa la contaminacion que genera la empresa 1, pero no tiene
forma alguna de influir en ésta. La introduccién de un mercado para que la empresa 2 exprese su
demanda de contaminacién -o de reduccién de la contaminacion- constituye un mecanismo para
asignar eficientemente los recursos.

En el modelo que se presenta, cuando se producen x unidades de produccion, inevitablemente se
producen x unidades de contaminacion. Si el precio de mercado de la contaminacion es r, la
empresa 1 puede elegir la cantidad de contaminacion que quiere vender x1, y la 2 puede elegir la
que quiere comprar X2. los problemas de maximizacion del beneficio se convierten en

Beneficio 1 = max px1 + rx1 - ¢(x1)
Beneficio 2 = max - rx2 - e(x2).

Las condiciones de primer orden son:

p+r=c'(x1)
-r=e'(x2)

Cuando la demanda de contaminacion es igual a la oferta, tenemos que x1 = x2 y estas condiciones
de primer orden equivalen a p = c'(x**) + e'(x**). Obsérvese que el precio de la contaminacién de
equilibrio, r, es un nimero negativo, lo que es natural, ya que la contaminacién no es un bien sino
un "mal”.

En términos mas generales, supongamos que la contaminacion y la produccion no se generan en una
proporcion de uno a uno. Si la empresa 1 produce X unidades de produccion e y de contaminacion,
paga un costo de c(x,y). Probablemente el aumento de y reduce el costo de produccion de X, pues,
de lo contrario; no habria ningin problema.

En ausencia de un mecanismo para controlar la contaminacion el problema de maximizacion del
beneficio de la empresa 1 es

max pX - c(X,y)
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que tiene las siguientes condiciones de primer orden:

La empresa 1 igualara el precio de la contaminacion y su costo marginal. En este caso, el precio es
cero, por lo que contaminara hasta el punto en el que se minimicen los costos de produccion.

Ahora introducimos un mercado de contaminacién. Sea de nuevo r el costo unitario de la
contaminacion e y1 e y2 la oferta'y la demanda de las empresas 1y 2.

Los problemas de maximizacion son:

Beneficio 1 = max px + ryl -c(x,y1)
Beneficio 2 = max - ry2 - e(y2)

Las condiciones de primer orden son:

@c(x,y1)
p =
@x

@e(y2)

_r= _________

@y2

Igualando la oferta y la demanda de tal manera que y1 = y2, tenemos las condiciones de primer
orden para obtener un nivel eficiente de x y de y.
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El problema de esta solucion se halla en que los mercados de contaminacion son muy limitados. En
el caso representado sélo hay dos empresas. No existe razon alguna para pensar que un mercado de
ese tipo se comportara competitivamente. (Varian, 1992:509-510).

Sin embargo se debe afirmar que los impuestos pigouvianos en general no son adecuados para
resolver las externalidades debido al problema de la informacion: las autoridades fiscales en general
no pueden esperar conocer los costos que imponen las externalidades. Sin embargo, es posible que
los agentes que las generan tengan una idea razonablemente buena de los costos que imponen. En
este caso se da la situacion de los mecanismos de compensacion que componen un sistema para
internalizar la externalidades.

Este sistema consiste en crear un mercado de la externalidad, pero de tal forma que induzca a las
empresas a revelar correctamente los costos que imponen a la otra. Este método funciona porque da
incentivos opuestos a los dos agentes. Se halla el punto de equilibrio en el punto en que uno de los
agentes es compensado exactamente, por los costos de la externalidad.

Finalmente los derechos de propiedad; si bien se sustenta que éstos no son buenos para alcanzar
totalmente la eficiencia. Por ejemplo no resuelve bien el problema de las externalidades en el
consumo, o el de las externalidades que son bienes publicos.

3. Las politicas para regular la contaminacién en EE. UU.

Tomando en cuenta que existe un nivel éptimo de contaminacién que no es cero, se han dado tres
tipos de politicas principalmente:

a) Normas de contaminacion
b) Impuestos a la contaminacion
c) Concesion de licencias de contaminacion

La politica de normas es un método de control directo, mientras que los otros dos, son métodos
indirectos. Para poner en vigencia la politica de normas y la de concesion de licencias, se necesita
conocer la cantidad de contaminacion Optima, mientras que para poner en vigencia la politica de
impuestos, se necesita conocer los Beneficios Marginales Sociales y los Costos Marginales Sociales
al nivel de contaminacion 6ptima.

a) Normas de contaminacion. La politica de normas es la que se usa con mas frecuencia, en la
practica, aunque desde el punto de vista econémico es la menos eficiente. La Enviromental
Protection Agency (EPA), se cred en 1970, con la tarea especifica de supervisar la contaminacion
del aire, la contaminacion del agua y los desperdicios toxicos y peligrosos. Esta a cargo de fijar
normas para la calidad del medio ambiente, gravar con impuestos a los contaminadores, supervisar
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las empresas que tienen a su cargo la eliminacion de desperdicios, las tecnologias para la
eliminacion de desperdicios, etc.

En la formulacion de las politicas ambientales no se utiliza mucho andlisis econdémico. La forma en
que opera, el método de control de la contaminacion mediante normas, es el siguiente: EPA estima
el volumen de descarga que esta justificado para cada fuente sobre una comparacién aproximada de
costo/beneficio. Esto le da a cada fuente una cuota o permiso que especifica la descarga de
elementos residuales permitida. Por supuesto con cada cambio en produccion, mezcla de productos,
tecnologia o de cualquier otra variable que afecte la descarga de la fuente se necesitard de un nuevo
permiso. Se presentan problemas de como asignar las descargas permisibles entre los diferentes
productores.

No se puede utilizar la descarga por unidad de produccion, porque las producciones de las refinerias
de petroleo, las acerias y los procesadores de alimentos son diferentes. Incluso para empresas que
realizan la misma produccion, los problemas de contaminacién dan por resultado muchos litigios,
puesto que los tribunales argumentan que se debe tomar en cuenta las diferencias en costos al
asignar los permisos de descarga.

Debido a esta complejidades la regla que con frecuencia se sigue en la practica es fijar las normas en
aproximadamente una disminucion uniforme en promedio sobre las descargas anteriores para las
fuentes existentes y una disminucion uniforme en promedio de un nivel estimado de descarga para
las nuevas fuentes. Sin embargo como la disminucion de los costos de la contaminacién varia
mucho entre las fuentes, el requisito de una disminucion uniforme en porcentaje es una politica
ineficiente (la politica eficiente igualaria el costo marginal de la disminucion en contaminacion para
todas las fuentes. Por Gltimo el control directo de la contaminacién representa un desperdicio,
porque las empresas dedican mucho tiempo a negociar con el gobierno y a buscar la forma de
incumplir las reglas complejas. Pagan altos sueldos a personas expertas en tratar con los
funcionarios en Washington en lugar de hacerlo a expertos en aumentar la productividad.

Los controles directos también conducen a la interferencia del gobierno con las técnicas de
produccion de las empresas. Estas necesitan que se les apruebe cada nueva tecnologia que usan. En
ocasiones se les obliga a utilizar algunas formas de tecnologia, que normalmente no usarian. Una
buena analogia que sefiala las limitaciones del enfoque de normas para el control de la
contaminacion es la de los mercados del trabajo en los que el gobierno decidiera quée cantidad de
cada clase de trabajo necesitaria cada empleador y después emitiera permisos para el empleo del
trabajo.

b) Impuestos a la contaminacién. En el programa fiscal existe un impuesto por unidad de
desperdicio descargado. El impuesto debe corresponder al costo marginal de eliminar el desperdicio
al nivel Optimo. Suponiendo que el gobierno establece un impuesto de U$10 por unidad de
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desperdicio. En ese caso las empresas descargaran todo el desperdicio que quieran a este precio. Las
empresas tomaran en cuenta los costos de la eliminacion de desperdicios al realizar su produccion.

Los impuestos a la contaminacion han sido ampliamente usados en Francia, Alemania y Gran
Bretafia, menos usuales en los EE.UU. y Japon, que se han apoyado mas en el método de control
directo. Hay algunos Estado (por ejemplo Vermont, Maryland y Michigan) que cobran honorarios
por la descarga de desperdicios en las vias fluviales (se supone que los honorarios reflejan el costo
del dafio al medio ambiente). (Sobre la teoria de los impuestos a la contaminacion véase Baumol,
1993:155-175)

A nivel de EE.UU. hay impuestos sobre sobre la gasolina con plomo e impuestos al contenido del
azufre en el carbdn, el petroleo y el gas natural. También existen devoluciones si una empresa hace
un esfuerzo para evitar que el azufre escape a la atmdsfera. Més aln, hay impuestos a los
insecticidas y otros productos quimicos peligrosos.

c) Concesion de licencias de contaminacién. De los tres métodos de control de la contaminacion
que se nombran, se sefiala que este es el mas eficiente, aunque también es el menos utilizado. La
forma en que opera es la siguiente: sobre la base del andlisis de costo/beneficio, el gobierno
determina el nivel éptimo de contaminacion (esto se puede hacer para cada categoria de
contaminacion, pero se puede suponer para mayor sencillez que existe una sola clase).

Supoéngase que el gobierno determina que en un area especificada se pueden descargar
aproximadamente 10 millones de unidades de desperdicios cada afio. Después subasta licencias de
contaminacion por este importe. El tenedor de la licencia de X unidades tiene el derecho de
descargar X unidades de desperdicio durante el afio en el area especificada. ElI suministro
estrictamente limitado de licencias asegura que el nivel de contaminacién no exceda el limite fijado.
Los productores de bienes toman en cuenta los costos de reducir los desperdicios, en contraste con
los costos de obtener las licencias. Las empresas con los costos de disminucién de la contaminacion
mas altos son las que ofrecen mas por las licencias. Los compradores de las licencias son los
contaminadores.

Si los partidarios de la conservacion de recursos naturales desean reducir el nivel de contaminacién
por debajo del fijado por el gobierno pueden compranr laslicencias y no usarlas. Méas adn, una
empresa que compra una licencia puede venderla después a alguna otra empresa si el comprador
original encuentra forma de reducir los desperdicios. Con este método las empresas estan en
posibilidad de realizar selecciones y calculos racionales sin la intervencion del gobierno, a
diferencia del caso de los controles directos.

A principios de la década de 1980 el gobierno de EE.UU. inicié un programa de comercio de
emisiones. Aclamado por el senador Pete Dominici como "la idea més brillante que ha surgido
durante la década de 1980", el programa de comercio de emisiones representa el primer intento en
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gran escala de utilizar incentivos econdmicos en la politica del medio ambiente en los EE.UU. Sin
embargo, se considera que aunque el programa es una clara mejoria en comparacion con las
politicas de las leyes sobre aire limpio de la decada de 1970, los ahorros en costos obtenidos en
realidad con el programa han sido mucho menores de lo que se esperaba. (Tietenberg, 1985:46).

Asimismo se indica "en resumen, el caso normativo de los permisos comerciables tiene un fuerte
sustento tedrico. Ademas las simulaciones y los experimentos en laboratorio, proveen un soporte
adecuado que lleva a situarlos con una potencial aproximacion a hacer mas eficientes los
intrumentos de politica de control ambiental™ (Hester, 1989:365).

Hester en las paginas 404-405, analiza y realiza observaciones sobre la aplicacion del sistema de
permisos comercializables.

Hay factores cruciales que afectan el desempefio de estos programas:

Primero, las restricciones sobre el comercio. Si las restricciones crecen, la actividad de comercio
decrece. Estas restricciones pueden actuar sobre algunos derechos o tipos particulares de emisiones.

Segundo, otro factor de influencia en el programa es como la necesidad de administracion de
comercio afecta a los costos de comercializacion. Cuando estas necesidades son especialmente
complejas o imponen una carga mayor de informacion, los costos de transaccion crecen y las
transacciones decrecen.

Tercero, esta lo tecnoldgico, que afecta al monitoreo, y también al sistema de permisos
comerciables, en el area del medio ambiente. Si es dificultuoso el monitoreo, la medicién también lo
sera 'y se convertird en una actividad controversial y cara; asociandose esto a un decrecimiento de
las transacciones.

Un cuarto factor que afecta al programa de permisos comercializables, es la existencia de una
estructura legal e institucional. La estructura y las reglas del programa tienen un impacto sobre la
distribucion de los derechos de propiedad de permisos y sobre la complejidad del sistema de
permisos; esto no conduce muchas veces a usar bien los permisos comercializables.

Un quinto factor, que deviene del anterior, es que, el impacto de estos elementos es determinado por
las preferencias de los varios intereses de grupo. Esto también puede dificultar acuerdos, aunque
cuando el nivel de acuerdo es alto, los conflictos se ven minimizados.

Un sexto factor, se da cuando los acuerdos son bajos, los conflictos conducen a establecer complejas
reglas que imponen restricciones significativas sobre el comercio y las necesidades administrativas
inhiben la comercializacion.
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Estos resultados sugieren la necesidad de una teoria expandida de elegir instrumentos que puedan
acomodarse a determinados factores politicos y tecnologicos.

Por otra parte, en los ex-paises socialistas y comunistas, el gobierno controlaba directamente
muchas actividades econémicas.

En los EE.UU., pese a tener un Estado liberal, el gobierno interviene en un numero grande de
mercados. El papel principal del gobierno es administrar las politicas fiscales y monetarias. Ademas
interviene en el funcionamiento de los mercados de productos y factores mediante una serie de
regulaciones. Algunos ejemplos son:

1. Leyes antimonopolio encaminadas a proteger la competencia en la economia.
2. Leyes de salarios minimos.

3. Programas de respaldo a precios agricolas

4. Leyes para el control de la contaminacion por vehiculos automotores.

5. Regulaciones para la proteccion al consumidor.
-exigencia de que se expongan a los consumidores la composicion o los posibles efectos de
las mercancias, mediante etiquetas o en un anuncio.
-exigencias de que las mercancias cumplan con estandares minimos establecidos por el
gobierno.
-prohibicion de la venta de diversos bienes tales como drogas y armas de fuego.
-fijacion de precios maximos.
-restricciones a las personas a quienes se les permite ofrecer ciertas mercancias o servicios.
-Educacion obligatoria para los nifios.

6. Regulaciones relacionadas con la concesion de licencias de ocupaciones.
4. Las medidas para controlar la contaminacion en la Argentina (caso de Cordoba)
a) Programa de prevencion y control de la contaminacion atmosférica.

La ciudad de Cordoba presenta como uno de los problemas ambientales de mas urgente solucion la
contaminacion atmosférica.

Encarar una politica destinada a prevenir, controlar y disminuir los niveles de contaminacion del
aire implica la integracion de medidas de proteccidn y correccion sobre numerosos factores que
coadyuvan a producir la contaminacion existente.
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En este sentido, el Gobierno Municipal en conjunto con Empresarios y Entidades Intermedias ha
encarado un programa de trabajo, en el cual se adoptaron medidas tales como:

- Camparia permanente de control de humos negros y ruidos: en puentes de ingreso al radio céntrico
y puntas de lineas. Se acenttan los controles cuando se prevén condiciones adversas en funcion de
los datos meteoroldgicos suministrados por la Fuerza Aérea Argentina y los datos de contaminantes
de las estaciones de monitoreo de aire existentes en la Municipalidad de Cordoba; solicitando la
colaboracion de la poblacion en la adopcion de medidas preventivas.

-Dentro de la misma campafia se acentlan los controles de fuentes fijas de contaminacién
(industrias, talleres, etc.)

-Se incorporan nuevas unidades al transporte colectivo de pasajeros (30% de la flota).

-Se diversifica el sistema de transporte urbano con la intencion de disminuir el ingreso al caso
centrico.

-Se aprueba por parte del Concejo Deliberante el anteproyecto de Inspeccion Técnica Vehicular, la
cual posteriormente se licita y esta en proceso de implementacién en toda la ciudad de Coérdoba.

-Se elabora y pone en consideracion del Honorable Concejo Deliberante el anteproyecto de
sistematizacion del transito en el radio céntrico de la ciudad.

-Se llama a iniciativa privada la transformacion de la flota de transporte a Gas Natural Comprimido
con el fin de disminuir la emision de particulas al medio ambiente urbano.

-Se realiza la primera y segunda etapa de forestacion del area central.

-Se incrementa la relacion de areas verdes por superficie urbanizada con la incorporacion de 50.000
arboles durante la presente gestion y numerosas plazas en distintas zonas. Por otra parte, se realizan
y proyectan nuevas dareas verdes, teniendo en cuenta no solo el aspecto cuantitativo sino
especialmente la distribucion espacial de las mismas.

-Se halla en revision la legislacién municipal referida a aire, con el fin de adecuarla al programa de
accion desarrollado.

-Se llama a inscripcion para homologar sistemas de reduccién de contaminantes con el fin de
obligar a los vehiculos del transporte automotor a incorporar los mismos en 1994.

-Se evalua el Anteproyecto de Codigo de Edificacion en relacion a la problematica atmosférica.
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Todas estas medidas son consideradas necesarias por la Municipalidad de Cordoba, sin embargo
indican que es indispensable contar con un sistema automatico de monitoreo del aire en la ciudad.

Sefialan; para llevar un efectivo y programado control de la contaminacién atmosférica urbana es
necesario determinar con precision:

-Calidad del aire urbano.

-Limites de emisién de contaminantes ajustados a la calidad del aire.
-Zonas de mayor concentracion de contaminantes.

-Niveles de contaminacion a tiempo real.

-Tiempo estimado de permanencia de los contaminantes en cada sector.
-Efectos de las medidas de control aplicadas.

-Necesidades de ajuste del programa de control.

Se indica que ante la necesidad imperiosa, se han estudiado las caracteristicas adecuadas del sistema
de monitoreo automatico del aire en la ciudad.

Al presente, se sefiala que ya se ha elaborado el pliego de llamado a licitacion para la adquisicion
del mismo.

Ademas se cuenta que para evitar el ingreso al casco céntrico
de vehiculos de transporte de alto tonelaje, estd previsto la construccion y funcionamiento de 3
estaciones de transferencia.

-Arbolado y espacios verdes:

Se indica lo siguiente:

-Se firmo con la Universidad de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales a través del Centro de
Ecologia y Recursos Naturales el Convenio para la proteccion y recuperacion del Parque Municipal
"General San Martin".

-Se remodelan y reforestan plazas barriales en forma semanal.

-Se plantaron 50.000 arboles.

-Se realizan trabajos de forestacion con participacion ciudadana dentro del marco de la campafia
"Limpiemos el mundo™ de las Naciones Unidas con colaboracion de distintas entidades

comunitarias y la Universidad Nacional de Cérdoba a través del Taller Ambiental "Cordoba, nuestra
casa" convocado por el Gobierno Municipal para trabajar en forma mancomunada.
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-Se cred el "Parque de la Vida" el cual tiene una superficie total de 60 HA. Habiéndose desarrollado
la primera etapa de parquizacion. Alli cada ciudadano planta un &rbol en conmemoracion al
nacimiento de su hijo.

-Se trabaja conjuntamente con establecimientos escolares en la plantacion y compromiso de
posteriores cuidados de especies vegetales en zonas aledafas a los colegios.

-Se inicid el plan de forestacion de la avenida de circunvalacion de la ciudad.

-Se proyecta la construccion de dos parques con financimiento del BID, el parque "General Paz" de
4 HA ubicado en la ex-playa de altas del Ferrocarril y el parque del Este ( ex-campo "La Ribera™) de
50 HA.

-En correspondencia con la proteccion y recuperacién del parque municipal "General San Martin"
se proyecta la creacion del Jardin Botanico y un vivero-escuela dentro de este predio.

-Residuos:

-La Municipalidad de Cérdoba, a través del taller ambiental "Cérdoba, nuestra casa” se integré al
Programa "Limpiemos el Mundo” del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente,
realizando la primer prueba piloto en un barrio de nuestra ciudad "Colinas del Cerro™ ampliandose
actualmente a tres barrios mas.

-Se firmé con la Universidad Tecnol6gica Nacional el convenio referido a recoleccion y disposicion
de micropilas lanzandose conjuntamente con Rotary Club la campafa respectiva en todos los
establecimientos escolares de la ciudad y posteriormente se sumaran los comercios que se dedican a
la venta de micropilas.

-Se iniciaron acciones de separacion de residuos en once barrios de la ciudad con el fin de iniciar la
concientizacion y manipulacion de residuos orientados al reciclaje. El afio proximo se prevé
extenderla a toda la ciudad.

-Se trabaja con colegios secundarios en la limpieza, separacion y procesos de reciclaje de residuos.

-Se solicito a la Agencia de Cooperacion de Alemania (GTZ) y al Consejo Federal de Inversiones
(CFI) el relevamiento de residuos industriales en la ciudad y un diagnostico de la situacion asi como
las soluciones convenientes en los caos de deterioro y/o contaminacion ambiental ocasionados por
los mismos.
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-Se realiza el relevamiento de generadores y transportistas de residuos patégenos, poniéndose en
vigencia el instrumento legal correspondiente a su tratamiento (el sistema de tratamiento previsto es
la incineracion).

-Se procede regularmente a la limpieza de grandes basurales luego de un relevamiento de los
mismos.

-Se inicia un operativo conjunto con la Division Patrulla Ambiental de la Policia de la Provincia
para el control de grandes basurales.

b) Programa de prevencién y control de la contaminacion de agua.

-Se inicia a través de Entes Promotores la construccion de redes cloacales en distintos barrios de la
ciudad.

-Se recupera y pone en pleno funcionamiento la planta de "Bajo Grande" de tratamiento de liquidos
cloacales.

-Ejecucidn de 4.000 metros lineales de desagies pluviales en 20 barrios de la ciudad.

c) Participacion e integracion comunitaria.

-Creacion del Consejo Municipal del Medio Ambiente.

-Creacion del Cuerpo de Guarda Ambientes Honorarios de la Municipalidad de Cérdoba.
-Creacion del Taller ambiental "Cdrdoba, nuestra casa".

-Convenio con la Policia Ambiental de la Provincia, a través del cual se integran activamente en la
funcidn de control ambiental municipal.

-Realizacion, dentro del marco del convenio Municipalidad de Cérdoba-CEPAL, de la Planificacion
de las lineas politicas ambientales del municipio con colaboracion de Entidades Comunitarias,
Universidades, Organismos Provinciales y Asociaciones Industriales relacionadas al medio
ambiente.

-Se proyecta la creacion de la Universidad Libre del Ambiente con el fin de realizar una difusion y
formacion ambiental dirigida a la comunidad; tanto a nivel de la poblacién en general como a la
actualizacion de profesionales con perfil ambiental. Esta Universidad estara situada en un area verde
considerada como area a ser protegida por sus caracteristicas naturales.
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d) Otros proyectos ambientales.

-Construccion de la primera etapa de ciclovia con el fin de fomentar y proteger el uso de bicibletas
como medio de transporte.

-Creacion de la Brigada Ambiental Municipal que estara conformada por inspectores que actuaran
en conjunto con la Division Policia Ambiental de la Provincia.

Estas realizaciones y experiencias se inscribirian en los métodos denominados directos. Al presente
aun no existe en Cérdoba la aplicacion de métodos indirectos 0 métodos de caracter econémico.

Se nos indicaba que Chile, es el pais que ya esta dispuesto a utilizar estos métodos, principalmente
el de los "permisos comerciables". Para Coérdoba, se nos sefialaba, que hasta que no exista un
sistema de control adecuado, no es posible viabilizar este tipo de medidas, ademas que se requeriria
de un estudio serio al respecto.

También leemos que en México existe similar propuesta "La legislacion mexicana en materia
ambiental es suficientemente general para dejar espacio a la aplicacién de instrumentos econémicos,
pero no los prevé expresamente." (Belasteguigoitia, 1993:7). Ademas que existen propuestas
concretas.

Volviendo a Cérdoba, pese a las importantes realizaciones que se nos indicaba son de reciente data
(1992-93); existen algunas observaciones y criticas, principalmente de sectores no gubernamentales,
asi por ejemplo:

"-Falta de estudios sobre ecosistemas.

-Insuficiente relevamiento de la oferta en ecosistemas y recursos naturales.

-Inexistencia de estudios relativos a la interrelacion entre ecosistemas provinciales.

-Inexistencia de un mapa de ecosistemas de la provincia.

-Falta de estudios sobre recursos naturales renovables

-Inexistencia de estudios precisos sobre el Estado actual de la vegetacion autdctona

-Inexistencia de estudios precisos sobre el estado actual de la fauna autdctona.

-Insuficiente valoracion del estado de los recursos edaficos de los ambientes urbanos y periurbanos.
-Insuficiente valoracion del estado de las atmosferas urbanas

-Insuficiente valoracion cuantitativa del costo por degradacion ambiental

-Inexistencia de estudios que determinen los efectos de la degradacion ambiental sobre la
morbilidad y la mortalidad humana...

-Falta de estudios sobre impacto ambiental en la fase de desarrollo de proyectos de obras publicas"
(Montenegro 1982:175- 178).
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"...No existe por otra parte una politica provincial coherente para proteger las cuencas hidricas"
(Montenegro, 1993:2)

"...Aunque FUNAM vy las organizaciones no gubernamentales de Cérdoba ya hicieron una sdlida
propuesta en el afio 1989, llamada "Un lago limpio para todos”, aplicable a cualquier cuenca, no
reaccionaron ni los funcionarios, ni los organismos de la provincia ni la mayor parte de las
municipalidades.." (Montenegro, 1993:3). Basicamente la propuesta contiene lineamientos sobre:
andlisis necesarios, vigilancia de los recursos hidricos, regulacion de actividades, obras de
saneamiento, educacion y divulgacion, legislacion ambiental y finalmente una propuesta para una
administracion ordenada.

Radicalizando su posicion sugiere: "La crisis del ambiente es un reflejo de la crisis social...la
solucion ya no es transferencia tecnoldgica, sino redisefio de los modelos de vida" (Montenegro,
1993:1-2).

Por otra parte, existen también propuestas como las que realizan Eskeland y Jiménez; sobre cuél
seria la estrategia apropiada para la proteccion del medioambiente en los paises de menor desarrollo
relativo que buscan promover el crecimiento y reducir la pobreza. Este articulo se refiere a la
intervencion de costo-efectivo, comparando instrumentos fiscales y regulatorios que puedan ser
adecuados al proposito de reducir la contaminacién. Esto autores muestran la efectividad de los
instrumentos indirectos, cuando el monitoreo y la coaccidn resultan dificiles 0 muy costosos (segln
la taxonomia utilizada en este articulo se conocen como métodos indirectos a los impuestos sobre
insumos y productos, subsidios, subsidios para sustitutos y disminucion de insumos.

También se consideran instrumentos indirectos la regulacion de los equipos, procesos y el desarrollo
de tecnologia "limpia" o apropiada segun terminologia latinoamericana.

En Cérdoba, también existen propuestas interesantes como la planteada por R. Montenegro, sobre la
reduccion de la contaminacion del aire. Por otra parte esta la perspectiva de encarar los problemas
del medioambiente con un enfoque méas economicista a partir del trabajo que se realice el proximo
afio bajo el convenio con la CEPAL (al presente existe ya en la Oficina de Coordinacion de
Politicas de Medio Ambiente de la Municipalidad un perfil, que contiene lineamientos béasicos y
preparatorios de ese trabajo).

e) Observaciones a la situacién de contaminacion en Cérdoba.
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Como observaciones sobre las carencias en cuanto a control y regulacién de la contaminacion,
basadas en diferentes publicaciones y documentos relativos al tema (articulos periodisticos y
folletos técnicos), desgloso puntualmente las siguientes:

-La progresiva destruccion de cuencas, principalmente por causa del fuego, la tala, la sobrecarga de
ganado, loteos especulativos y canteras, en su mayoria localizadas desordenadamente.

-La actual poca vegetacion en la sierras apenas frenan el impacto de la lluvia, se infiltra menos agua
al subsuelo y la mayor parte corre por la superficie alimentando crecidas violentas de rios y arroyos
serranos.

-Una parte de la contaminacion del lago San Roque tiene este origen ademas de las descargas
cloacales.

-Se sefiala que segln imégenes satelitales, puede observarse que el fendmeno de depredacion crece
en toda la provincia, no solo en la regién serrana, se pierden bosques, arbustales y pasturas
autoctonas, paisajes y regularidad hidrica.

-Se indica que la divisién politica de la regidn serrana no coincide con sus ambientes naturales ni
con sus cuencas hidricas. Esto acelera la degradacion del ambiente. A esto se suma que los
asentamientos continuos se expanden anrquicamente.

-La obsolencia legislativa en varios aspectos es también remarcada como un hecho negativo. Se
subraya la falta de actualidad de la Ley Nacional 13273y las Provinciales 2111 y 6392.

-Se anota que los faldeos de Carlos Paz, Villa Buena Vista -en Cosquin- y Mina Clavero serian
lugares potenciales de contaminacion.

-Instancias gubernamentales y no gubernamentales exigen que se cumpla estrictamente la Ley 7343
que obliga al estudio previo de impacto ambiental, antes de cualquier iniciativa productiva y
comercial.

-Otro problema detectado es el de la inexistencia de sistemas permanentes de informacion que
permitan a los organismos centrales de la Provincia, evaluar en forma continua, el estado de los
problemas ambientales de la red urbana, de los ecosistemas productivos y naturales.

-Se destaca la ausencia de una Ley Provincial Municipal en todo lo relativo al ambiente.

-En lo administrativo, se reitera el escaso nivel de interrelacion entre los organismos ambientales de
la Provincia y en general la reducida capacidad técnica y operativa de los organismos provinciales
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dedicados al ambiente. Se recalca el sobrepeso de los sectores administrativos y la falta real de
profesionales especializados en andlisis y manejo de ambientes.

-En el aspecto educativo es aun inadecuada la internalizacion de los aspectos ecoldgicos
"funcionales” de la Provincia dentro de los curricula de ensefianza local (ciclo primario y
secundario). Asociado a esta carencia, se da la desigual formacion docente, lo cual modifica el
sentido y contenido de la informacién transmitida.

-Se reconocen deficientes niveles de informacion técnica, particularmente a nivel de productores
rurales.

-Falta de cuantificacion en moneda corriente, de las externalidades generadas por el avance de las
fronteras urbanas y agropecuarias sobre los ecosistemas serranos.

-Asimismo, se ha publicado que una evaluacion detallada de la historia municipal en materia de
medicion de la contaminacion del aire muestra que este tema nunca tuvo la suficiente prioridad. La
puesta en marcha del programa denominado PROAIRE exige el redisefio de la etapa de transicion, y
de la etapa de telesensores.

-Una prioridad mencionada en varias publicaciones es la de montar y operativizar un sistema de
teledeteccion con "n" sensores distribuidos en la trama urbana, asegurando sensores testigos en
porciones altas y bien ventiladas de la ciudad.

-Se observa como otra falencia, la falta de un estudio de asociacién entre indicadores de
contaminacion del aire e indicadores obtenidos por biosensores liquénicos.

-Un hecho importante, que también es de larga data, es la exigencia de tener actualizado un catastro
lo més aproximado posible del universo de fuentes contaminantes, con un modelo asociado que
permita conocer -con distintos niveles de precision- la descarga cuali-cuantitativa estimada de
contaminantes por unidad de tiempo y espacio.

-Si bien en la ciudad de Cérdoba la mayor parte del problema de contaminacion de aire es atribuible
a los vehiculos con motor, ha ido creciendo el significado de las fuertes fijas (industrias, la central
termoeléctrica, basurales clandestinos, quema de deshechos, etc.)

-Falta de un "inventario” con categorias y subcategorias de vehiculos e impacto ambiental debe ser
complementado con un plano de densidades de flujo y emisiones contaminantes.

Finalmente, comentar que si bien en la mayoria de los paises latinoamericanos, en materia de
externalidades, persiste la intervencion del gobierno con el fin de mejorar la asignacion de los
recursos -para "corregir las fallas del mercado"-, se observa que en Chile, México y la Argentina, es
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probable que en los siguientes afios se viabilicen las regulaciones a través de instrumentos
economicos -principalmente la aplicacion de permisos comerciables-, que en todo caso pienso no
sustituirian del todo, sino parcialmente la labor gubernamental. Razén por la cual resulta
preponderante el establecimiento de programas de control ambiental a los diversos niveles que estén
propiciados por Estado.
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