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|. Introduccion

ha convertido en un tema de gran importancia para los

encargados de las paliticas medioambientaes, tanto en
nuestro pais como en otras partes dd mundo. La blsqueda de instru-
mentos eficientes hamotivado un renovado interés por d uso de incen-
tivos econdmicos en la proteccion ambientd. Un reflgo de dlo es
caudal de literatura que ha aparecido sobre este tema en los Ultimos

fios!

L a deccidn de instrumentos para la regulacion ambiental se

En este trabgj o se recogen las principales lecciones que sur-
gen de edta literatura y que pueden s relevantes para d disefio y
gplicacidndepoaliticasefectivasenmateriasdemedioambi enteennuestro

pais.

1 Véase por ejemplo, The World Bank, «World Development Report,
Devel opment and the Environment», Oxford University Press mayo 1992, capitulo 3;
Robet Hahn'y Robert Stavins, «Economic Incentives for Environmenta Protection:
Integrating Theory and Practice», American Economic Review, mayo 1992, Hahn «Economic
Prescriptions for Environmental Problems: How the Patient Followed the Doctor's
Orders», Journal of Economic Perspectives, volumen 3, nimero 2, primavera 1989; Robert
Hahn, y Corddn Hester, «Marketable Permits: Lessonsfor Theory and Practice», Ecology
Lav Quarterly, volumen 16, 1989 Maureen Cropper y Wallace Oates, «Environmental
Economics: A Survey». Journal of Economic Literature, junio 1992 Gunnar Eskeland y
Emmanuel Iménez «Policy Instrumentsfor Pollution Control in Devel oping Countries».
The World Bank Research Observer, volumen 7, nimero 2, julio 1992, Jardee Berngtein
«Alternative A pproachesto Pollution Control and Waste Management: Regulatory and
Economic Instruments», Urban Management Program Discusson Paper Series, abril
1991; Jost Migue Shnchez, «Agpectas Econdmicos dela Palitica de Control y Fiscdizacion
delasFuentes Fijas», CEPAL, diciembre1990.
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Los principios bési cos de la economia ambiental se encuen-
tran en la teoria de las externdidades. De acuerdo a Baumal y Oates,
existe una externalidad cuando d bienestar de un individuo o latecno-
logia de una firma dependen de variables fisicas (no monetarias) cuyos
valores son determinados por otros agentes (personas, firmas, gobierno,
€tc.) y sSn que éstos se preocupen dd bienestar de los primeros a
hacerlo.?

La contaminacion ambiental es un gemplo de una
externaidad negativa. Corresponde a una situacion en que los costos
privados de una cierta actividad difieren de los costos socides debido a
que dlaimpone un costo o una pérdida de bienestar a otro agentey a
hacerlo no lo considera en sus decisones.

Tipicamente, larazén Ultima parala ocurrencia de esetipo
de stuaciones es la exigencia de un recurso escaso, por gemplo € aire
limpio, sobre d cua no hay derechos de propiedad definidos. En conse
cuencig, lasfirmasy los consumidores no congderan su cosio d momento
de tomar sus decisones de consumo y de produccion.

S laexternalidad negativa esta asociada alaproduccién de
un bien, en un mercado competitivo se producira «demasiado» de €
comparado con d nive de produccion socia mente Gptimo.

S la externalidad negativa estd asociada al consumo de un
bien, en un mercado competitivo se consumira «demasiado» ded com-
parado con € nivel de consumo socia mente 6ptimo.

El éptimo sodid, tanto en producci én como en consumo, e
obtiene de comparar los costos margindes sociades de una actividad
que produce una externalidad con sus beneficios socides.

Dd andisis de las externaidades se obtienen una serie de
conclusones que son de interés para d tema de la deccion de instru-
mentos de regulacion ambiental. Primero, € monto optimo de contami-
nacion, en generd, no es cero. La comparacion de los costos socidesy
losheneficios sodaespuedellevar aque sea socid mente éptimo producir
una cantidad mayor que cero de un bien que causa una externalidad
negetiva, lo que conlleva un nivel de contaminacion mayor que cero. El
nivel de contaminacién éptimo serd cero slo 9 d beneficio margina
socid asociado alaproduccion del bien que causa la contaminacion es

2 William Baumol y Wallace Oates, The Theory of Environmental Palicy,
segunda edicion, Cambridge University Press, 1983,
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cero, es decir, 9 la sodedad lo valora en cero 0 9 d daio margina o
cogo sodd de la contaminacion es infinito.

La segunda concluson del andids es una implicancia de
politica econdmica Los agentes causantes de la externdidad negativa
deben enfrentar un «precio» igua d dafio margind causado por sus ac-
tividades contaminantesparainducirlos ainternalizar € costo completo
desusacciones

Lapreguntague surge esd ta incentivo de precio requiere
onolaintervencion de unaautoridad reguladora.

Existen casos en que e puede argumentar que la solucion
delasexterndidadespodrialograrseenformaprivada, dgando quelas
partes negocien entre 9. Un gemplo de este tipo de solucion s da
cuando los agentes involucrados en un problema de contaminacion s
fusionan. De esta manera, s proveen todos los incentivos para que las
partes condderen los codos externos. Por su naturadeza, las fusiones
o tienen sentido cuando se trata de externdidades en que participan
un nimero pequefio de agentes como seria, por gemplo, d caso de dos
firmas productivas que comparten la cuenca de unrio.

También en eta linea de argumentacion, Coase sodiene
que, en ausencia de codos de transaccion, o se requiere que los de-
rechos de propiedad sobre un recurso estén definidos para que selogre
e monto Gptimo (en un sentido de eficiencia) de contaminacion sin ne-
cesdad de que la autoridad intervenga mas que para proteger los dere-
chos de propiedad.® Sin embargo, esinteresante, que d resultado selo-
graraindependientemente de a quién se le asignen los derechos inicia:
les. En cualquier caso, las negociaciones entre las partes involucradas
las obligara a considerar las costos que sus acciones imponen sobre los
demés.

Para la gran mayoria de los problemas de contaminacion
ambiental estas soluciones negociadas son, Sn embargo, no factibles

por d devado nimero de agentes que estén afectados directamente.
Los cogos de transaccion entre las partes hacen, por condguiente, pro-
hibitiva cualquier solucion basada en negociaciones privadas entre los
agentes.

Por estarazdn, en generd, serequiere algin grado deinter-

3 Véae Ronad Coase, «The Problem of Socid Cost», Journal of Lawand
Economics |11, octubre 1960.
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vencion por parte de la autoridad para solucionar problemas de
externdidades ambientaes.

Una de edtas formas de intervencion es la sugerida por
Figou enlosafios 20y que condste en cobrar a agente contaminante un
impuesto igua a dafio margind causado por la contaminacion.

Es interesante notar que bgjo un esquema de impuestos
pigouvianos, no se debe compensar alas victimas de la contaminacion
paralograr € objetivo de eficiencia. El argumento es uno de distorsion
de incentivos. Las victimas disponen, generdmente, de una serie de
maneras de evitar o reducir los dafios que sufren. La compensacion de
las victimas va contra la €ficiencia econdmica porgue reduce los incenti-
VOS para que étas s protejan de la contaminacion cuando esto salo
mas econdmico desde d punto de vista de la sociedad. Ademas, existe
un problema dinamico. La compensacion de las victimas puede
incentivar a que otros agentes s conviertan en victimas. Por estasrazo-
nes, la prescripcion «pigouviana» no conddera incentivos adicionaes
paralas victimas de externdidades negtivas.

Ademés de los impuestos «pigouvianos», exite una sarie
de otros instrumentos de regulacion para tratar problemas de
externdidades ambientdesy cada uno de dlosimplicadigtintos grados
deintervencion por parte de la autoridad.

La pregunta que sigue es entonces ¢scud eslamejor manera
de solucionar etos problemas de externdidades? En la Sguiente sec-
¢ién e revisan los ingrumentos que estan disponibles, sus caracteridti-
casy laexperienciaque existe con respecto de su aplicacion.

II. La sdeccion de ingrumentos parala proteccion ambientd

L as principaes cond usiones que surgen de la seccion ante-
rior on: @ 9 s quierelograr unasolucion éptimaparaunaexternalidad
negativa, se debe buscar unaforma para que los agentes contaminadores
asuman & cogto completo de sus acciones, y b) hay didtintas formas de
hacerlo.

En la préactica, cuaquier instrumento que se quiera gplicar
paralograr la optimalidad econdmica importa grandes necesidades de
informacion. En particular, se requiere conocer las funciones de dafio
margina de la contaminacidn, lo que congtituye unabarreraformidable
para € regulador por la complgidad de los fendmenos y sus
interrelacionesy la dificultad que representa su estimacion.

Por este mativo en la deccion de insrumentos, en generd,
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no e intenta dcanzar un Gptimo ni corregir totamente @ problemade
laexternalidad. Se adopta en cambio, un proceso en dos etapas. En la
primera, se determina un objetivo o una meta ambienta en funcién de
criteriostaes como lasadud de lapoblacidn, laproteccion de ecosstemes,
etc.. En lasegunda etapa, se busca d «mejor» instrumento paralograr
edos objetivos predeterminados.

Desde d punto de vista econdmico |os criterios mésimpor-
tantes para definir  «mejor» son los de ficienciay equidad.

El primero es basicamente, un criterio de minimo costo
total, definido en forma amplia

a El criterio de minimo costo totd

Edte criterio corresponde a minimizar la suma de los costos
de abaimiento por parte de las fuentes y d costo de administracion,
fiscalizacion y control por parte de las autoridades regulatorias, tanto
desde una perspectiva estética como dinamica.

Con respecto a la minimizacion del costo de abatimiento
por parte de las fuentes desde una perspectiva estética, € criterio se
refiere aa canzar € objetivo deseado d minimo costo posible. Esto eslo
gue s= denomina costo-efectividad de lapalitica. Ladefinicion de costo-
efectividad que se emplee dependera dd tipo de contaminacion que s
esté considerando. Si los contaminantes tienen la propiedad que d dafio
gue causan depende ddl monto total de emisonesy no de la ubicacién
geogréfica de las fuentes de contaminacion, € concepto de costo-efecti-
vidad relevante es d minimo costo de alcanzar una reduccion dada de
las emisones. El objetivo a ser dcanzado en este caso 1o define la
autoridad en términos de la cantidad total de emisiones.

S, en cambi o, los dafios asoci ados con la.contamina-cion no
o dependen del volumen total de las emisones Sno que ademés
dependen de la ubicacion de las fuentes de emison, d criterio de costo-
efectividad necesita sr modificado. En este caso, la funcién objetivo
eda definida en términos de la concentracién de contaminantes en €

receptor en un momento en d tiempo. Costo-efectividad se define en-
tonces, como & minimo costo de alcanzar los estdndares (concentracio-
nes) ambiental es predeterminadosen los puntos derecepcion.*

4 Véase Baumol y Gatesop. cit,; Thomas Tietenberg «Emissions Trading:
AnExercisein Reforming Pollution Policy», Washington, D.C.: Resourcesfor the Future,
1986
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El criterio de minimo costo debe también entenderse en un
sentido dindmico. La preguntaes § d instrumento incentiva la adop-
cion permanente de nuevas tecnol ogias que reduzcan la contaminacion,
de manera que en todo momento sea cierto que se esta logrando
objetivo ambiental d minimo costo posible. S es cierto que cada agente
productivo es quien mejor conoce suU hegocio, entonces serd preferible
utilizar instrumentos flexibles donde cada agente pueda adoptar las
nuevas tecnologias mediante sus acciones descentraizadas sin que s
requiera que la autoridad intervenga. La ventaja de una mayor flexibili-
dad viene dd ahorro en requerimientos de informacién y por lo tanto
enloscodos que esto implica

Con respecto d coso de administracion, fiscdizacion y
control del instrumento, que puede ser un componente no trivia de
codto total, estd, en generd, en directa rdacion con las necesidades de
informacién, monitoreo y administracion del mismo. Estas necesidades,
asuvez, esaninfluidas por d nimero de fuentes que se desearegular.

b) Criterios digtributivos

L os aspectos digtributivos de los instrumentos son de gran
importancia debido a que su deccion conlleva una cierta asignacion de
cogosy beneficios entre los digtintos miembros de la sociedad

Por otraparte, la adopcion dd principio «d que contamina
paga» tiene implicancias no sdlo distributivas d determinar quién so-
porta los costos de descontaminar, Sno que también tiene implicancias
en términos de eficiencia d condtituir un desincentivo a las actividades
contaminantes. Por gemplo, la adopcidon dd principio significa que
instrumentos tales como los subsidios por descontaminar no podrian
s empleados.

1. Indrumentos
a Impuestos o cargos por emision
Laideade usar impuestos o cargos por emison vienedela

prescripcion pigouviana. La autoridad determina una tasa de impuesto
por unidad emitida y los agentes econdmicos deciden cuanto emitir.
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Cada fuente paga un impuesto tota igua ala tasa de impuesto multi-
plicada por la cantided total emitida

Los impuestos por emisén pueden lograr una reduccion
dada de emisones de manera cogto-efectiva. Larazén es que unafuente
gue minimiza costos reducira sus emisones en respuesta d impuesto
hastad punto en que d cogto margind dereducirlasesigua d impuesto.
S todas las fuentes en un &ea estén sujetas d Mismo impuesto, sus
costos marginales de abatimiento s iguaaran, 1o que implica que s
estaminimizando € costo de lograr unareduccién dada delas emisones
En otras paabras, es imposible reducir € cogo total reasignando las
tareas de reduccion de emisones entre las fuentes.

Desde unaperspectiva dindmica, losimpuestos proveen los
incentivos correctos. S la fuente debe pagar por las emisiones que no
controla, tendra incentivos para ir adoptando tecnologias que las re-
duzcan amedida que éstas se vayan haciendo disponibles,

Una desventgja préctica de los impuestos por emison es
gue se debe encontrar la tasa de impuesto consstente con @ objetivo
deseado de cdidad ambienta. Sin d conocimiento de las curvas de
codo de abatimiento de lasfirmas, esto 9o puede hacerse mediante un
proceso de pruebay error. S latasa de impuesto es muy baja, la conta
minacion sobrepasara los nivdes parmigbles. S latasa deimpuesto es
muy dta, se estaran restringiendo las emisiones mas de lo necesrio.
L os costos de estos procesos de determinacion de la tasa adecuada de
impuesto, pueden ser importantes para las firmas, toda vez que édas
pueden tener que redlizar inversones irrecuperables para adecuarse a
unimpuesto que posteriormente podria ser modificado. LaStuacion es
més compleja cuando los efectos de las emisiones sobre la calidad am-
hientd en un punto de recepcion dependen no Hlo delas emisiones de
cada fuente Sno que ademés de su ubicacion geogréficay del momento
end tiempo en que ocurren. En este caso, se deben determinar tasas de
impuestos por emison digtintas para cada fuente, que consideren la
diferenciacion espacia y temporal.

Con respecto a los costas de monitoreo de las emisiones,
necesarios para determinar |0s pagos de impuesto correspondientes, [0
relevante es compararl os con |os costos de monitoreo bajo instrumentos
dternativostaescomo laregulacion o lospermisosdeemision transables.

Dede d punto devigadidtributivo, losimpuestostienenla
ventga de sarvir para recaudar fondos, los cuaes pueden ser usados,
por gemplo, para financiar mejoras ambientales o redes de monitoreo.
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Por otra parte, implican un aumento de la carga tributaria para las
fuentes emisoras.

En la préctica,® los impuestos o cargos por emision se han
usado principamente en Europa (Francia, Alemaniay Holanda) para
tratar problemas de contaminacion de aguas. Sn embargo, laprincipa
motivacion paraimponer impuestos por emison hasdo lade recaudar
fondosparaproyectosambientalesy no € proveer losincentivos correctos
para los contaminadores. De hecho, los cargos han sido relativamente
bajos y no han estado relacionados con @ comportamiento de las fuentes
contaminantes.

b) Tarifas d usuario

Uningtrumento que se haempleado bastante, sobretodo en
d caso de contaminacion de aguas, son los cargos o tarifas d usuario.
Condgtenen d cobro gque se hace por uso de agun bien de uso colectivo
y que s determina principal mente en funcion de los costos que importa
ex bien. Por gemplo, su empleo més frecuente se encuentra en los
casos de los cargos por d tratamiento de aguas servidas donde € cogto
de tratamiento de las aguas se cobra a todos los que descargan aguas
sarvidas alared piblica de acantarillado.® Con este pago se compensa
alapropigtariadelaredy delas plantas de tratamiento de aguas, por €
costo quetienetratar las aguas. Ademas, S € cargo estareacionado con
la cantidad y cdidad de las descargas, servira de incentivo econémico
paraquelos agentes consderen d cogio de sus accones en susdeciSones

Otro giemplo de aplicacion de cargosa usuario se encuentra
en latarificacion por € uso devies.

En genad, los cargos d usuario no tienen la pretensén de
corregir d problema de las externaidades corrigiendo los incentivos
gue enfrentan los agentes Sno que recuperar |os cogtos en que kincurre
a proveer un bien de uso colectivo o cobrar por un servicio.

5V éaseMaureen Cropper y Wallace Oates op. cit.; Robert Hahn «Economic
Prescriptions for Environmental Problems: How the Patient Followed the Doctor's
Orders». op. cit.

® Janice Berngtein, op. cit.
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0) Subgdios

Unaaternativaalosimpuestos para resolver problemas de
contaminacion es € uso de subgdios por descontaminar. S bien es
cierto que los subsidios obligan a agente contaminador a considerar €
cogo completo de sus acciones, provocan problemas de ficiencia d
introducir incentivos perversos gue pueden incluso empeorar € proble-
ma que deberian resolver. Los subsidios mejoran larentabilidad de la
industria contaminante y, por lo tanto, pueden afectar la decisones de
entradaalaindustria atrayendo nuevas firmas a la actividad, pudiendo
incluso terminar con un aumento en los niveles de contaminacion.

S d principio «d que contamina paga» s aplica en forma
estricta, no se podrian usar subsidios para reducir la contaminacion.
Bgjo este principio sdlo se podrian usar subsidios para corregir casos de
externdidadespostivas.

d) Normes de emison

Enlaregulacién por medio denormas deemison, laautori-
dad define para cada fuente, un nivel méximo permisible de emisiones.
Lafuente emisora, por su parte, puede cumplir con las normas de la
forma en que lo desee. S los costos de monitoreo no son excesvosy la
informaci én sobre costos de cumplimiento con las normas esta disponi-
ble para d regulador a bajo costo, ete tipo de instrumento podria ser
eficiente. Sn embargo, debe notarse que la determinacion de normas de
emison que sean consistentes con un objetivo de cdidad ambiental
requiere de, d menos, lamisma cantidad de informacion que la deter-
minacion de impuestos por emision, puesto que se deben monitorear
lasemisiones parasaber § se estacumpliendo con lasnormas.

Por otra parte, las normas de emisdn pueden presentar
importantes problemas en adgunos casos Uno de dlos ocurre cuando
lasnormas exigen reducciones parejas en lasemisones delasfuentes. 9
edtas difieren en sus codos de reduccion de emisones, una reduccion
dada de emisones no s logrard a minimo costo posible. Un segundo
caso ocurre cuando las normas de emison difieren entre las fuentes
nuevas y las antiguas. S las normas son Menos exigentes para las
fuentes antiguas, se provee un incentivo para mantenerlas activas por
periodos mayores que bajo otros Sstemas.
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Una desventaja adiciond de las normas de emison es que
no proveen incentivos dinamicos para que las fuentes adopten tecnolo-
gias descontaminantes en forma continua. Una vez que se cumple la
norma de emisién, no hay ningln incentivo para que las fuentes conti-
nuien haciendo un esfuerzo de descontaminacion.

En la préctica, este instrumento ha sdo uno de los més
usados. Esimportante notar que para que su uso saa efectivo, la autori-
dad debe tener la capacidad de imponer sanciones o multas a los que
sobrepasan las normas.

e Esténdares tecnoldgicos

Cuando resulta dificil o muy costoso d monitoreo de las
fuentes de emisidn, se puede optar por la regulacion de la tecnologia
Este tipo de instrumento ha sido muy usado en lapréctica. Ejemplosde
dlo son los requerimientos para que empresas usen 0 no determinados
insumos o parala adopcion de tecnologias de reduccion de contamina:
aon.

L os esténdares tecnol dgicos pueden ser unbueninstrumen-
to por susbajos cogos de monitoreo, apesar de que en la préctica puede
no ser ta 9 e requiere ingpeccionar equiposy plantas paraverificar que
los estandares se cumplan y que los equipos no sean adulterados. Por
otro lado, s diferentes firmas en una industria tienen formas digtintas
parareducir sus emisiones, unareduccién de emisiones se podrialograr
a un menor costo que con estandares tecnoldgicos. SAlo podria exidtir
una ventaja para los estdndares tecnoldgicos S no existe ninguna duda
de cud eslamegor manera de lograr un reduccion dada de emisones.
En cuanto alos aspectos dinamicos, este Sstema no provee incentivos
para que las fuentes incorporen voluntariamente tecnologias que re-
duzcan las emisones. Es la autoridad la que debe ir adecuando los
estandares y acomodando la entrada de nuevas fuentes emisoras.

f) Permisos de emision transables

En un sstema de permisos de polucién transables, la auto-
ridad reguladora determina la cantidad agregada de emisiones de con-
taminantes en una cierta region, pero deja a mercado la asignacion de
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esas emisones entre las didtintas fuentes contaminantes. Para dlo emite
permisos de emison consistentes con € monto total de emisiones que
determind previamente y los distribuye a las fuentes, las que pueden
transarlos. L as transacciones de las permisos en € mercado determinan
suprecio.

El hecho de que sean transables en un mercado competiti-
Vo, permiteaeste sstemalograr € nivel deemisonesdeseado a minimo
cogto posible. Los emisores comparardn € precio de mercado de los
permisos con su costo marginal de reduccién de emisones. Losemisores
con baj os cogtos de reduccion de emisones preferiran reducirlas antes
que comprar permisos o, 9 lostienen, podréan liberarlosy venderlosen
e mercado. Los emisores con dtos cogtos de reduccion de emisiones
preferirdn comprar permisosy no disminuir susemisones. S debido a
diferencias tecnoldgicas entre las digtintas fuentes emisoras, los costos
de reduccion de emisones difieren entre dlas, s podria esperar que
surjaun mercado por permisos, en € que las fuentes con bajos costos de
reduccion de emisiones venden permisos'y aguéllas con atos costos de
reduccion de emisiones los compran.

Bgo perfecta certidumbre, existe una cierta equivaencia
entre los permisos de emison transablesy losimpuestos alas emisiones
en cuanto a que ambos tienen la capacidad de lograr con objetivos
ambientdes d minimo costo posible s es que los impuestos e fijan
a precio de mercado de los permisos. En este caso no tendria
diferencia dguna paralafuente de emison € pagar i pesos por unidad
enimpuestosdirectamentealasautoridades o pagar losmismosi pesos
para la adquisicion de permisos de emision en d mercado. En ambos
casos, d emisor reduciria sus emisones en exactamente la misma canti-
dad.

Sin embargo, los permisos de emison transablestienen una
sgrie de ventgjas por sobre los impuestos a las emisones. En primer
lugar, reducen la incertidumbre con respecto d total de emisiones que
S quiere dcanzar, comparado con los impuestos por emisén. Esto
porque bajo & sstema de permisos, la autoridad fija directamente d
nivel total de emisiones. Podriaocurrir, sin embargo, que aun cuando €
totd de emisones seael deseado, en dgunos|ugares epecificos (puntos
criticos) se superen las normas de cdidad ambiental. Esto es ago que
hay que consderar d disefiar un sstema de permisos transables de
emision incorporando la dimensidn de la ubicacion geogréfica en las
transacciones deemisones.
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Una segunda ventgja de los permisos por sobre otros ins
trumentos es su flexibilidad paraacomodarse acambios en las condicio-
nes generdes de la economia. Una vez que han sdo esteblecidos y
suponiendo que existe la capacidad de monitoreo y control de los
permisos, este sstema mantiene € nivel de emisones totales Sn ningu-
na intervencion de una autoridad reguladora. S la demanda por
permisos aumentapor laentrada de nuevasfuentes, € precio demercado
de los permisos (con oferta fija) aumentard Los entrantes tendran que
comprar permisos o entrar con tecnologia no contaminante. Las firmas
poseedoras de permisos tendrén incentivos para reducir emisones y
vender permisos a los entrantes 0 a las firmas activas que quieran
expandirse.

Para que funcione un sgema de permisos de emisén
transables se requiere medir, tal como bajo un Sstema deimpuestos por
emisién o bajo un sstema de normas de emisén, las emisones en
efluente para cada fuente emisora Sn embargo, la transferibilidad de
los permisosintroduce un problemaadiciond quevienedelanecesidad
de llevar un registro de las transacciones de permisos para poder com-
pararlos con las emisones de cada fuente.

Con respecto a la mantencion de la eficiencia en d tiempo,
d sgema de permisos transables otorga a las fuentes los incentivos
adecuados para que las firmas inviertan en nuevas tecnologias de re-
duccion de emisiones para liberar as permisos que pueden ser poste-
riormente transados en d mercado. Sin embargo, los incentivos depen-
den crucidmente de que la fuente que hizo d esfuerzo de reduccién de
emisiones pueda disponer de los permisos liberados para transarlos en
e mercado. Es decir, se requiere que la fuente tenga algun derecho de
propiedad sobre |os permisos de emisén que libera

Los aspectos distributivos de un sistema de permisos
transables dependen de como e haga su digtribucion inicid y de la
cantidad total de permisos asignados. Para cada fuente individud, €
cogto de reducir emisones en que incurre bajo un esquema de permisos
= compone de los cogos de abatimiento por las emisiones reducidasy
del costo de los permisos por aguellas emisones que no controla. El
segundo componente del costo dependerade s los permisos s licitan o
s entregan gratuitamente a las fuentes existentes usando algun criterio
de desempefio histdrico.

En d caso de una licitacion de permisos, las fuentes emiso-
ras deben pagar para poder emitir, a igud que bajo un ssema de


Skatnake


INTRODUCCION CAPITULO Il

impuestos por emisién. Esimportante notar’ qued costo delos permi-
s paralas firmas bajo un esquema de licitacidn pueden ser sustancides
eincuso mayor que los codos de abatimiento que deben incurrir bajo
equemas regulatenos alternativos (que incluso pueden ser ineficientes),
como por gemplo uno que obligaatodas las fuentes a reducir emisones
en igud proporcion. Este hecho puede derivar en que las fuentes s
opongan aun sgema de permisos asignados mediante licitacion.

En € caso de una didribucién gratuita, se les regda alas
fuentes un activo transable en  mercado, lo que congtituye una trans-
ferencia de riqueza hacia los receptores de permisos. Las fuentes, por lo
tanto, tienen todos los incentivos para tratar de afectar en su favor la
digtribucioninicia de permisos.

De cudquier forma, s  mercado por permisos es competi-
tivo, ladigribucion inicid de permisos es un problema digtributivo y no
de eficiencia porque d resultado de minimo costo en términos de los
esfuerzos de reduccion de emisiones que tiene que hacer cada fuente 2
lograra por medio de las transacciones entre dlas, independientemente
delaasignacioninicid.

Un problema gque ha preocupado a muchos observadores
s refiere alaposhilidad de que d mercado por permisos no sea cont-
petitivo. En egte cao, nada garantiza que la asgnacion final de los
permisos sea codto-efectiva, aungue la cantidad total de emisiones no
sra superior ala permitida por la autoridad.

Hay dos tipos de potencid es problemas que pueden af ectar
lacompetenciaen los mercados de permisos. El primero corresponde a
uno enqueunafuente o grupo defuentestiene algun poder monopdlico
para afectar € precio de los permisos. En este caso, las fuentes con
poder para afectar d precio de |os permisos comprardn menos permisos
quelosquerequeririad costo-efectividad. Por etemoativo, loscostosde
abatimiento son mayores gque bajo la solucén de minimo costo, pero
cada fuente gasta menos en total (costos de abatimiento més costos de

lospermisos).

Tietenberg® reporta que la evidencia empirica acerca de la
mani pulacion delos precios por parte de fuentes con poder monopdlico

" Véase Thomas Tietenberg, «Emissions Trading: An Exercise in
Reforming Pollution Policy», Washington, D.C:: Resources for the Future, 198, Randolph
Lyon, «Auctions and Alternative Procedures for Allocating Pollution Rights», Land
Economics, volumen. 58, niimero 1, febrero 1982,

8 Thomas Tietenberg, op. cit.
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en las licitaciones de permisos puede tener unainfluenciagrandeen d
precio pero unainfluenciardativamente pequefiaen |os costos de control.
El poder para afectar precios depende ddl tamario relativo de lasfuentes
y de sus cogtos marginaes de reduccion de emisones De cudquier
manera, 9 € poder para afectar precios fuera un problema en

un esgquema de licitacion, es posible disefiar uno que minimice los
incentivos paramanipular los precios.

El segundo tipo de problema puede surgir del deseo de
una(s) fuente(s) de usar los permisos como barrera a la entrada de
competidores a la zona geogréafica cubierta por d mercado de los per-
misos. La importancia préctica de este tipo de comportamiento en un
esquema de licitacion dependera del nimero de fuentes que compitan
en d mercado dd producto final y que participen en d mismo mercado
de permisos. Por otra parte, la distribucién inicia de permisos en un
esguema de reparto gratuito puede usarse para reducir la ocurrencia
potencid de este fendmeno.

Laevidenciaempirica acercade uso de permisos transables
de emisén ha sido bien documentada en Hahn (1989) y Hahn y Hester
(1989).

De las experiencias revisadas en la literatura hay dos que
merecen una mencion especid. Estas corresponden alas dos modifica
ciones del Actade Aire Limpio de los Estados Unidos introducidas en
1977y en 1990.

En 1977, d Acta fue modificada en dos aspectos fundamen-
taes. Primero, en las &eas donde no s satisfacen los estdndares =
aplicaron regulaciones muy exigentes, tales como imposicién de
estandares tecnoldgicos. Segundo, seintrodujo un programa de transac-
cién de emisiones con € objetivo de darles alas fuentes mayor flexibili-
dad para que controlaran sus emisiones. Este programa opera a través
de «créditos por reduccion de emisones». S una fuente controla sus
emisones en més de lo que tiene permitido emitir, puede obtener un
crédito por € «exceso» de reducciones. El crédito puede ser transado en
cuatro formas didtintas.

La primera se conoce como netting. Se diseNo para permitir
gue una firma que esta creando nuevas fuentes de emison evitara las
rigurosas normas de emisién a que etarian sujetas § son cladficadas
como fuente nuevas. S las emisiones globaes de la plantano aumentan,
la fuente modificada puede aumentar emisones usando los créditos
por reducciones obtenidas en otras fuentes de la planta. Esto se llama
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transferencia interna porque las transacciones de créditos involucran a
unasolafirma

El segundo demento de latransaccion de emisones corres
ponde a las compensaciones (offsets), & que fue disefiado para que pu-
dieran entrar nuevas fuentes contaminantes a un &rea donde no s esa
cumpliendo con las normas de calidad (zonas saturadas), Sin que eso
significaraincrementar e nivel globa de contaminacion.

La regla es que s permite la entrada de nuevas fuentes
emisoras en &eas saturadas sHlo 9 compensan sUs emisSones con re-
duccién de emisiones aun mayores de las fuentes existentes.

La tercera forma es mediante las «burbujas». Una burbuja
s puedever como unacUpuladevidrioinmaginariaque cubre diferentes
fuentes emisoras. El objetivo es que d volumen globa de emisones en
laburbujano excedad nived requerido por las normas predeterminadas.
S unafuente en particular excede sunormade emision asignada, puede
compensarlo comprando créditos de alguna otra fuente en la burbuja.

Por udltimo, existe d componente de «banco», en que las
fuentes pueden guardar sus créditos de reduccion de emisiones para
usarlas después en programas de compensacion, netting o burbuja.

La experiencia con las transacciones de emisiones, que se
resume en d cuadro siguiente, tomado de Hahn y Hester,® parece indi-
car que han tenido éxito en haberle dado alasfirmas mayor flexibilidad
paralograr cumplir con sus normas de emison, lo que ha redituado en
ahorros importantes. Estos ahorros de costos se han logrado fundamen-
talmente con transacciones internas pudiendo haber sdo mucho mayo-
res 9 hubiesen ocurrido mas transacciones externas a la firma. Los
cambios en la cdidad ambiental que ha resultado de estos programas
hasdo précticamentenula.

A fines de 1990, = gprobd en d Congreso una nueva 'y
profundarevision de Acta de Aire Limpio en EE.UU.™ Una de las mo-
dificaciones s refiere a la introduccion de un ssema de permisos
transables de emisdon para fuentes que emiten didxido de azufre y
Oxidos de nitrégeno. La legidacion af ecta especificamente alas centrales
termoel éctricas que queman carbon con ato contenido de azufrey que

9 Robert Hahn, y Cordén Hester op. cit.
¥ Congressiona Records, U.S. Senate, 1990
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bgo d Acta, tienen que reducir sus emisones combinadas de ambos
contaminantes a9 millones de tondladas d afio en € afio 2000 desde un
promedio de 19 millonesdetondadasa afio end periodo 1980-1985. El
dgemaasignapermisos de emision gratuitamente basado enlosniveles
deemisidn actud. Lasfuentes pueden usarlos, comprarlos o venderlos.
Sn embargo, d Acta establece que estos permisos no congituyen dere-
chos de propiedad paralafuentey que pueden s, por lo tanto, revoca
dos, limitados y/o modificados por d administrador de la EPA
(Environmental Protection Agency de EE.UU.). Aunque la experiencia
es demasiado reciente como para evauarla, hahabido agunosindicios
que, por diversas razones de orden palitico, los estados no han degjado
operar alos mercados por permisos, con lo cud |as reducciones de costo
potencides estimadas en USHS billones no podrian alcanzarse.

Resumen de Transaccion de Emisiones

Actividad NUmero NUmero Ahorro Impacto
Estimado de Estimado de Estimado de En Cdidad
Transacciones  Transacciones Costos Ambiental
Internas Externas (millones)
Netting 5000 a 12000 Ninguna $25 a$12000 Levemente
negativo
Offsets 1800 200 Neutral
Burbujas
- Federdes 40 2 $300 Neutral
- Edtatales 89 0 $13% Neutral
Banca <100 <20 Muy pequefio Levemente
positivo

FUENTE: Hahn 'y Hester(1989).
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